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Introduzione
Lo scopo di questo lavoro è quello di analizzare il ruolo attualmente
svolto  dalle  associazioni  ambientaliste  nella  tutela  dell'ambiente,
analizzando  le  principali  fonti  normative  in  materia,  nonché  i
contributi  di  dottrina  e  giurisprudenza.  L'analisi  si  svilupperà
attraverso una ricostruzione lineare, ordinata cronologicamente, dei
vari interventi legislativi succedutisi nel tempo, per poi concentrarsi
sui  differenti  contributi  forniti  dagli  interpreti,  avendo  cura  di
evidenziare eventuali difformità rispetto al testo normativo, nonché
eventuali cambiamenti dei criteri interpretativi.
Saranno presi  in  considerazione singolarmente i  differenti  settori
d'intervento delle associazioni, con particolare riguardo alle facoltà
ad esse riconosciute in materia di diritto amministrativo, sia durante
l'iter procedimentale che nella fase processuale dinanzi al giudice
amministrativo.
Verranno analizzate inoltre le facoltà delle associazioni in risposta
alle ipotesi di danno ambientale e di reato ambientale,  prestando
attenzione agli orientamenti formatisi a riguardo in giurisprudenza e
in dottrina.
Gli interrogativi cui si tenterà di dare risposta riguardano l'effettiva
efficacia  del  ruolo  attualmente  ricoperto  dalle  associazioni,  gli
eventuali profili critici della disciplina vigente in materia e le future
prospettive  di  evoluzione,  tanto  della  normativa  di  riferimento,
quanto del dibattito giurisprudenziale e dottrinale avente ad oggetto
la medesima legislazione.
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Capitolo  I  - L'associazione  come  “portatore  adeguato”
dell'interesse alla tutela dell'ambiente
1.1 Il problema dell'interesse diffuso alla tutela dell'ambiente
Gran parte delle incertezze in merito al ruolo che le associazioni
ambientaliste  possono  svolgere  nell'ordinamento  italiano,
soprattutto  per  quanto  concerne  la  legittimazione  processuale,
deriva  dall'interesse  che  esse  mirano  a  tutelare.  L'interesse
ambientale si contraddistingue infatti  per il  suo carattere diffuso,
con notevoli difficoltà nell'individuazione di un soggetto portatore,
cui possa attribuirsi la sua titolarità.
Appare opportuno accennare brevemente alle altre due tipologie di
interessi, pubblici e privati, per meglio comprendere le peculiarità
degli  interessi  diffusi.  Tradizionalmente  ci  troviamo di  fronte  ad
una dicotomia: gli interessi pubblici sono attribuiti per legge alla
tutela da parte dello Stato, stante il loro carattere generale; la tutela
degli  interessi  privati  spetta  invece  al  singolo  individuo,
riconosciuto come loro titolare. 
A partire dagli anni '60 del secolo scorso però, con l'esplosione del
fenomeno  dell'associazionismo,  tale  rigida  contrapposizione  è
venuta  mitigandosi,  con  il  progressivo  riconoscimento  della
possibilità per i cittadini di farsi portatori di istanze collettive. Tali
interessi  meta-individuali  vanno  a  sommarsi  ai  due  tipi  visti  in
precedenza,  collocandosi  in  una  posizione  intermedia,  in  quanto
essi sono astrattamente riferibili a ciascun individuo facente parte
del gruppo portatore dell'istanza collettiva, ma sono sottratti dalla
disponibilità  dei  singoli  poiché  meglio  riferibili  al  gruppo,  in
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un'ottica di personalità e differenziazione.1
Gli interessi diffusi si distinguono anche da quelli collettivi proprio
in relazione a questi aspetti, essendo riferibili identicamente ad una
pluralità  di  soggetti  più  o  meno  determinata  e  determinabile,
eventualmente unificata, senza essere precisamente riconducibili a
gruppi organizzati. Per questo motivo gli interessi diffusi sono da
alcuni  definiti  “adespoti”,  poiché  già  quando  si  prese
consapevolezza per la prima volta della loro esistenza, si constatò
come tali interessi, in quanto appartenenti a molti, non risultassero
appartenere a nessuno.2
Risulta allora centrale la questione della legittimazione processuale,
condizione  che  si  verifica  quando  “chi  agisce  in  giudizio  sia
effettivamente  il  soggetto  o  uno  dei  soggetti,  che  l'ordinamento
considera abilitati a rivolgersi in proprio al giudice per ottenere il
provvedimento  giurisdizionale  richiesto”.  La  legittimazione
rappresenta  infatti  un  anello  di  congiunzione  tra  il  diritto
sostanziale  e  quello  processuale;  la  connessione  tra  questi  due
aspetti  è  particolarmente  difficile  nel  caso degli  interessi  diffusi,
stante  l'incertezza  quanto  alla  qualificazione  della  situazione
protetta.
Dottrina e giurisprudenza hanno dunque orientato i propri sforzi a
dimostrare come un interesse di  molti  riguardasse in concreto la
vita dei singoli individui, cercando di assimilare gli interessi diffusi,
organizzati  e  rappresentati  dalle  associazioni,  agli  interessi
1 Lopomo D. (2010), La tutela degli interessi diffusi nella più recente evoluzione 
normativa e giurisprudenziale con particolare riferimento alle associazioni di 
consumatori, Foro amministrativo TAR, (4), 1511
2 Romano A. (1973), Interessi individuali e tutela giurisdizionale amministrativa, 
Foro Italiano, (3), 269
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individuali,  per garantirne un'adeguata tutela,  nell'iniziale assenza
di  un  intervento  del  legislatore.  Ne  deriva  però  un'evidente
forzatura, tanto che risulta stravolta la funzione tradizionale della
legittimazione:  non  più  volta  ad  evitare  interferenze  altrui  nella
sfera  del  titolare  della  posizione  qualificata,  ma  a  garantire
l'adeguatezza e la rappresentatività dell'associazione3. 
Una prima intensificazione del dibattito in questo ambito può essere
letta  nella  nota  vicenda  del  lago  di  Tovel,  in  cui  il  ricorso
dell'associazione Italia  Nostra  volto ad impugnare l'approvazione
del  progetto  di  costruzione  di  una  strada  all'interno  del  parco,
veniva  considerato  ammissibile  dal  Consiglio  di  Stato,  con
decisione  del  9  marzo  1973,  n.253,  in  qualità  di  associazione
riconosciuta  che  prevedeva  nel  suo  statuto  il  perseguimento
dell'interesse  diffuso  alla  tutela  dell'ambiente4.  Pochi  anni  dopo
però lo stesso Consiglio di Stato manifestava la propria incertezza
circa  la  possibilità  di  considerare  Italia  Nostra  titolare  di  una
posizione qualificata,  non ritenendo più sufficienti  il  richiamo ai
fini  statutari  e  il  riconoscimento  governativo  a  provare  che
sussistesse  in  capo  ad  essa  un  interesse  differenziato  rispetto  a
quello generale5.
Anche  la  Corte  di  Cassazione  esprimeva  il  proprio  dissenso  nei
confronti  della  pronuncia  del  Consiglio  di  Stato  del  1973,
sottolineando  come  la  posizione  differenziata  non  potesse
3 Delsignore M. (2013), La legittimazione delle associazioni ambientali nel giudizio 
amministrativo: spunti dalla comparazione con lo standing a tutela di 
environmental interests nella judicial review statunitense, Diritto processuale 
amministrativo, (3), 734
4 Sul punto vedi ancora infra, cap. IV, par. 4.1, Le origini del dibattito: dal caso di 
Italia Nostra all'intervento del legislatore.
5 Cons. Stato, sez.VI, ordinanza 21 gennaio 1977, n.37, in Foro it., 1997, III, 65
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desumersi  dal  mero  riconoscimento  dell'associazione,  in  quanto
“l'oggetto  del  riconoscimento  è  soltanto  l'attribuzione  della
personalità[...]non il  conferimento  di  posizioni  di  vantaggio che
non siano quelle,  comuni  ad  altri  soggetti,  strettamente  inerenti
alla personalità in sé considerata”6.
Abbandonata questa prima ipotesi, fu ancora il Consiglio di Stato
ad  intraprendere  una  nuova  via,  ammettendo  la  tutelabilità  di
specifici interessi collettivi in sede di giustizia amministrativa, nei
confronti  di  atti  che  potessero  incidere  su  di  un  ambiente
determinato, a condizione che questi interessi potessero assumere la
qualità di interessi legittimi riferibili ad una collettività insediata in
tale ambiente. Proprio alla luce di questi nuovi criteri il Consiglio
pronunciava  l'inammissibilità  del  ricorso  presentato
dall'associazione  Italia  Nostra,  in  quanto  essa  si  poneva  come
associazione  volta  alla  tutela  del  patrimonio  artistico,  storico  e
naturale del Paese in genere, senza che fosse dunque ravvisabile un
collegamento diretto con la collettività insediata sul territorio7.
Anche  questo  secondo  indirizzo  però  incontrava  due  ostacoli
insormontabili:  il  primo in  quanto  la  tutela  dell'ambiente  veniva
legata   all'impugnativa  di  specifici  atti  della  Pubblica
Amministrazione,  lesivi  di  una  singola  componente  del  bene
ambientale; il secondo poiché oltre alla specificazione del singolo
aspetto  da  considerarsi  leso,  occorreva  ulteriormente  delimitare
geograficamente la possibilità di far valere l'interesse in giudizio.
Iniziò  così  il  tentativo  di  trovare  di  volta  in  volta  nozioni  di
6 Cass., Sez. Un. 8 maggio 1978 n. 2207, in Giust. Civ., 1978, p.1208
7 Consiglio di Stato, Adunanza plenaria, decisione 19 ottobre 1979, n.24, in Foro it., 
1980, III, c.1
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ambiente  sufficientemente  ampie  da allargarne l'ambito di  tutela,
arrivando ancora una volta a paradossi quali la teoria della tutela
dell'ambiente quale diritto della personalità, la quale, se esasperata,
finiva con il giungere ai due opposti di riconoscere la possibilità a
chiunque di agire per la tutela ambientale in qualsiasi luogo, o al
contrario di riservare l'azione a soggetti strettamente connessi con il
bene da proteggere, rinunciando così alla tutela dei beni adespoti8. 
Per la risoluzione di questa impasse si dovette attendere l'intervento
del  legislatore,  che  solo  tardivamente  iniziò  ad  occuparsi  della
questione, per di più, in un primo momento, in maniera indiretta e
limitata.
8 Pozzo B. (1996), Danno ambientale ed imputazione della responsabilità, Giuffré
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1.2 La Legge 27 dicembre 1977, n. 968
Con l'emanazione della L. 27 Dicembre 1977, n.968 il legislatore
mostra per la prima volta di interessarsi alla regolamentazione della
tutela  dell'ambiente  e  del  ruolo  delle  associazioni  finalizzate  a
questo  scopo,  sia  pure  limitatamente  agli  oggetti  indicati  nella
rubrica  della  legge  “Principi  generali  e  disposizioni  per  la
protezione e la tutela della fauna e la disciplina della caccia”.
Nonostante  la  portata  limitata  della  norma  e  la  specificità
dell'interesse che con essa si vuole tutelare, si rinvengono in essa
alcune anticipazioni di quella che sarà, quasi dieci anni più tardi, la
prima effettiva disciplina delle associazioni di tutela dell'ambiente. 
Dopo avere precisato ,all'art.  1, che  “La fauna selvatica italiana
costituisce  patrimonio  indisponibile  dello  Stato  ed  è  tutelata
nell'interesse  della  comunità  nazionale”, circoscrivendo  così  la
portata della legge, all'art.4 delle disposizioni generali si procede ad
istituire un Comitato tecnico nazionale,  di cui si prevede facciano
parte  i  rappresentanti  delle  associazioni  venatorie  nazionali
riconosciute. Tra i compiti del Comitato, oltre alla protezione e la
tutela  della  fauna  selvatica,  figura  anche  la  valorizzazione  degli
ambienti naturali; inoltre si prevede una facoltà di formulare pareri
analoga  a  quella  che  avrà  in  seguito  il  Consiglio  nazionale  per
l'ambiente9.
Ben  più  rilevante  appare  l'anticipazione  di  alcuni  di  quelli  che
saranno  i  requisiti  per  il  riconoscimento  delle  associazioni
ambientaliste, ad opera dell'art. 29 della L. 968/77, il quale regola
appunto  il  “Riconoscimento  ed  iscrizioni”  delle  Associazioni
venatorie.  In  particolare  si  richiede  al  comma  2,  lettera  b),  del
9 Sul punto vedi infra, cap. I, par. 1.3, La Legge 8 luglio 1986, n.369.
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suddetto  articolo   che  le  associazioni  “abbiano  ordinamento
democratico e posseggano una stabile organizzazione a carattere
nazionale, con adeguati organi periferici”.
Quanto  agli  altri  requisiti,  la  lettera  a)  vincola  le  associazioni  a
“finalità  ricreative,  formative  e  tecnico-venatorie”,  mentre  alla
lettera c) si richiede un numero minimo di iscritti, non inferiore  a
un quindicesimo  del  totale  dei  cacciatori  calcolato   dall'Istituto
centrale di statistica, riferito al 31 dicembre dell'anno  precedente
alla presentazione della domanda di riconoscimento.
Da  sottolineare  è  poi  la  procedura  di  riconoscimento  di  cui  al
comma  terzo,  il  cui  parallelismo  appare  immediato  con  quanto
verrà previsto per il riconoscimento delle associazioni ambientaliste
ad opera del Ministero dell'ambiente; questo deve infatti avvenire
mediante  “decreto  del  Ministro  per  l'agricoltura  e  le  foreste  di
concerto  con il  Ministro per  l'interno,  sentito  il  comitato  di  cui
all'art. 4” . Allo stesso modo nella normativa successiva ritroviamo
la procedura di revoca prevista al comma sesto: “Qualora vengano
meno, in tutto o in parte, i requisiti previsti per il riconoscimento, il
Ministro per  l'agricoltura e  le  foreste,  sentito  il  comitato di  cui
all'art.  4,  dispone  con  decreto  la  revoca  del  riconoscimento
stesso”10.
Nonostante  le  analogie  con  quella  che  sarà  la  normativa  di
riferimento  per  le  associazioni  di  tutela  dell'ambiente,  giova
peraltro sottolineare che lo scopo della L. 968/77 è specificamente
quello di regolamentare l'attività venatoria, con riflessi solo indiretti
e  marginali  sulla  tutela  dell'ambiente  nel  complesso.  Anche  il
10 http://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/vari/criteri_interpretat
ivi_art13_legge_349_86.pdf
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riconoscimento  delle  associazioni  risponde  ad  un'esigenza  ben
precisa, come specificato all'art.  30, dove si elencano i  “Compiti
delle  associazioni  venatorie  riconosciute”,  tra  i  quali  figura
significativamente al primo posto l'organizzazione dei cacciatori e
la tutela dei loro interessi, di cui al comma 1, lettera a).
Solo  in  seconda  battuta,  alla  lettera  b)  si  richiede  l'impegno  “a
promuovere e diffondere fra i cacciatori una coscienza venatoria
consapevole delle esigenze di difesa della fauna e degli ambienti
naturali, anche a mezzo di adeguate iniziative ed interventi”.
Ai  fini  dello  studio  del  ruolo  delle  associazioni  nella  tutela
dell'ambiente,  l'importanza  della  norma  in  analisi  si  circoscrive
dunque  alla  previsione  di  una  procedura  di  riconoscimento  per
alcune associazioni a rilevanza nazionale, nonché alla introduzione
di  alcuni  criteri  e  requisiti  a  cui  tale  riconoscimento  viene
subordinato,  che  anticipa  la  normativa  in  materia  di  quasi  dieci
anni.  A  mio  avviso,  è  dunque  in  questi  termini  che  si  deve
riconoscere alla L.  968/77 un contributo in quello che è il percorso
che ha portato il legislatore a formulare l'art. 13 della L.349/86, di
cui subito parleremo.
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1.3 Legge 8 Luglio 1986, n. 349
Nel  nostro  ordinamento  l'aspetto  processuale  e  dunque  la
legittimazione  ad  agire  in  giudizio  delle  associazioni  a  tutela
dell'ambiente  rinvengono  una  prima  fonte  normativa  nella  L.  8
Luglio 1986, n. 349 recante “Istituzione del Ministero dell'ambiente
e norme in materia di danno ambientale”.
Per  ciò  che  concerne  più  nello  specifico  la  legittimazione
processuale delle associazioni, risulta fondamentale l'art. 18, il cui
5°  comma,  nel  regolare  l'azione  di  risarcimento  per  danno
all'ambiente,  stabilisce  che  “Le  associazioni  individuate  in  base
all'articolo 13 della presente legge possono intervenire nei giudizi
per  danno  ambientale  e  ricorrere  in  sede  di  giurisdizione
amministrativa per l'annullamento di atti illegittimi”. Si segnala fin
d'ora  come  il  suddetto  comma  sia  l'unico  ad  avere  resistito
all'abrogazione  dell'art.18  ad  opera  dell'articolo  318,  comma  2,
lettera a) del D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152 e sia pertanto tuttora in
vigore. 
Il  dettato  normativo  rimanda  all'art.  13,  comma  111,  per
l'individuazione  delle  associazioni,   dove  vengono  formulati  i
seguenti  criteri:  “Le  associazioni  di  protezione  ambientale  a
carattere nazionale e quelle presenti in almeno cinque regioni sono
individuate con decreto del Ministro dell'ambiente sulla base delle
finalità  programmatiche  e  dell'ordinamento  interno  democratico
previsti  dallo statuto,  nonché della continuità dell'azione e della
sua rilevanza esterna,  previo parere del  Consiglio nazionale per
l'ambiente  da  esprimere  entro  novanta  giorni  dalla  richiesta.
Decorso  tale  termine  senza  che  il  parere  sia  stato  espresso,  il
11 Come modificato dall'art. 17 della legge 23 marzo 2001, n.93.
11
Ministro dell'ambiente decide”. 
La L.  349/1986 affida dunque al  Ministero dell'ambiente,  previo
parere  del  Consiglio  nazionale  per  l'ambiente,  il  compito  di
individuare e dare riconoscimento alle associazioni che presentino i
requisiti  di  cui  all'art.  13,  comma  1,  in  base  al  quale  rilevano
anzitutto aspetti attinenti alla dimensione territoriale, richiedendosi
il carattere nazionale o la presenza in almeno cinque regioni.
Da un primo criterio a rilevanza esterna, si passa a quelli interni
“delle  finalità  programmatiche  e  dell'ordinamento  democratico
previsti dallo statuto”, che impongono la tutela dell'ambiente come
principale  scopo  dell'associazione,  la  quale  dovrà  reggersi  su
un'organizzazione  conforme  ai  principi  democratici,  in  quanto
tutelata  e  riconosciuta  dall'art.18,  Costituzione  proprio  quale
espressione di quelli stessi principi.
Segue  la  richiesta  di  “continuità  dell'azione”,  che  impedisce  la
costituzione occasionale di associazioni ai soli fini di partecipare ad
una  lite  in  giudizio;  da  ultimo si  richiede  la  “rilevanza  esterna”
dell'azione  stessa,  requisito  che  rimanda  nuovamente  ad  una
dimensione  di  esteriorità,  imponendo  la  predisposizione  di
opportuni  strumenti  per  il  perseguimento  delle  finalità  di  tutela
dell'ambiente,  di  modo  che  esse  non  rimangano  confinate  al
semplice aspetto programmatico.
Il  sistema delineato dalla L. 349/1986 non sembra quindi,  ad un
primo  approccio,  dare  adito  a  dubbi  circa  i  casi  in  cui  alle
associazioni sia riconosciuta la legittimazione ad agire in giudizio:
in base al dato letterale una simile condizione dovrebbe aversi solo
in caso di riconoscimento da parte del Ministero, al ricorrere dei
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requisiti  di  cui  all'art.  13,  comma 1.  La  norma  in  questione  ha
pertanto l'indubbio merito di risolvere un dibattito che ha portato,
nella fase antecedente alla sua emanazione, ad avvicendarsi i criteri
più vari. 
Si  ricordano  anzitutto  i  criteri  di  “collegamento  ambientale”,  in
base ai quali la legittimazione spetterebbe ad enti, organizzazioni e
soggetti  residenti  nel  territorio  di  operatività  del  provvedimento
impugnato.  Vi  è  poi  il  criterio  della  personalizzazione  degli
interessi diffusi in un ente rappresentativo, statuariamente deputato
al  perseguimento  degli  stessi.  Altro  criterio  è  quello  della
rappresentatività,  che  prescinde  da  uno  specifico  riconoscimento
istituzionale,  guardando  piuttosto  alla  effettiva  capacità  di  farsi
portatore  dell'interesse  in  un   dato  territorio,  attraverso  un
radicamento stabile e un riconoscimento, di fatto, sufficientemente
diffuso nell'ambito territoriale in questione12.
Nello stabilire i requisiti per il riconoscimento delle associazioni, il
legislatore  dimostra,  a  mio  avviso,  di  conoscere  le  diverse  tesi
elaborate nell'ambito del dibattito di cui sopra, che vengono tutte
recepite ed incluse nell'art. 13, comma 1, L. 349/1986. 
Permane  il  problema  dell'esclusione  delle  associazioni  non
riconosciute, alla luce della lettura combinata con l'art. 18, comma
5,  e  di  una  possibile  interpretazione  letterale  e  restrittiva  di
quest'ultimo13. Come già detto infatti, attenendosi strettamente alla
norma  si  dovrebbe   riconoscere   la  legittimazione  alle  sole
associazioni  individuate  in  base  all'art.  13,  prospettando  così  un
12 Leonardi R. (2011), La legittimazione processuale delle associazioni ambientaliste: 
alcune questioni ancora giurisprudenziali, Rivista giurdica edilizia, (1), 3 ss.
13 Leonardi R. (2011), La legittimazione processuale delle associazioni ambientaliste: 
alcune questioni ancora giurisprudenziali, Rivista giuridica edilizia, (1), 3 ss.
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elenco tassativo di associazioni “ministeriali”, in base al quale non
residuerebbe alcuno spazio per quelle associazioni sprovviste di un
simile  riconoscimento;  ipotesi  questa  che  trovava  sostegno
nell'ordinanza  della  Corte  Costituzionale,  29  Dicembre  1988,
n.1162, in cui si affermava che “spetta al solo legislatore nazionale
l'apprestamento dei mezzi di tutela dei beni che soddisfano pubblici
interessi  […]  specie  per  quanto  riguarda  l'ampliamento  della
legittimazione ad agire”.
Se ci si conforma ad un simile orientamento, occorre però definire
al  meglio  i  criteri  sulla  base  dei  quali  sia  possibile  ottenere  il
riconoscimento  ministeriale,  definendone  la  portata  in  modo  da
fugare  ogni  possibile  dubbio  circa  l'ammissibilità  nel  novero  di
quelle  associazioni  privilegiate,  a  cui  sole  sarà  concessa  la
legittimazione.
Non stupisce dunque che già nella sua prima composizione,  l'11
gennaio 1988, il Consiglio nazionale per l'ambiente abbia elaborato
un documento proprio sui criteri di cui all'art. 13, che costituisse la
base  per  l'esame  delle  istanze  di  riconoscimento  da  parte  delle
associazioni14. Il Consiglio rileva infatti che “l'art.13 pur lasciando
al  Ministero  dell'Ambiente  una  limitata  discrezionalità  nel
riconoscere le organizzazioni di protezione ambientale,  stabilisce
alcuni criteri  discriminanti  le  varie organizzazioni  e  permette di
individuarne altri in via interpretativa”, procedendo quindi ad una
puntuale  disamina  dei  suddetti  criteri  ed  individuandone  il
contenuto.
Così,  con riferimento al  carattere  associativo,  il  CNA sottolinea
14  http://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/vari/criteri_interpretat
ivi_art13_legge_349_86.pdf
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come questo permetta subito di escludere quelle organizzazioni che
non rispettino i requisiti previsti dal titolo II c.c. per le associazioni,
come le fondazioni, gli istituti di studi e ricerca, o le cooperative.
Quanto all'ordinamento interno democratico, del quale viene subito
rimarcata  la  stretta  connessione  col  requisito  del  carattere
associativo,  così  che  a  parere  del  Consiglio  appare  evidente  il
rimando  ai  contenuti  della  Costituzione  che  permettono  di
qualificare  come  democratico  l'ordinamento  di  un'associazione.
Fondamentale  risulta  quindi  la  sovranità  dell'assemblea,  che  non
deve  essere  lesa  da  organi  derivati  o  controllati  da  altre
organizzazioni, nonché l'esercizio da parte degli associati di diritti e
doveri,  primo fra tutti  il  diritto di voto da esprimersi nell'ambito
dell'assemblea.
Vengono  poi  esaminate   la  protezione  ambientale  e  la  tutela
dell'interesse  diffuso  all'ambiente,  quali  finalità  programmatiche
dell'associazione,  individuabili  già  nello  statuto  di  quest'ultima,
oltre che sulla base della attività da essa realizzate. Rilevante è la
centralità  del  fine  di  protezione  ambientale,  unita  alla  tutela
dell'interesse diffuso, che permette di escludere quelle associazioni
che  perseguono,  pur  senza  scopo  di  lucro,  interessi  di  tipo
differente,  aventi  un  impatto  positivo  sull'ambiente  solo
indirettamente, come ad esempio studi o ricerche scientifiche. Una
simile combinazione di centralità e globalità influisce, a detta del
Consiglio,  non  solo  sui  fini,  ma  anche  sulla  specifica
dell'organizzazione,  la  quale  non  potrà  essere  caratterizzata  da
finalità ed interessi eccessivamente limitati e particolari.
Si richiede inoltre  la presenza in almeno cinque regioni, requisito
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oggettivo, a patto che si accerti valutando la presenza di nuclei di
associati  nella  regione,  unita  ad  una  sede  regionale  e  ad  una
consistente distribuzione delle attività sul territorio in questione.
Infine  sono  necessarie  la  continuità  e  la  rilevanza  esterna
dell'azione, le quali costituiscono il criterio più problematico e che
lascia maggiore discrezionalità al Ministero, poiché come rileva il
Consiglio appare certo solo che debba trattarsi di azioni rivolte alla
protezione  ambientale  che assumano rilevanza  esterna nazionale.
La  continuità  potrebbe  inoltre  dar  luogo  ad  ipotesi  di  revisione
periodica delle associazioni, sulla base delle relazioni annuali delle
attività svolte.
Da questa analisi  il  Consiglio nazionale per l'ambiente trae delle
conclusioni  altrettanto  precise,  suggerendo  i  seguenti  criteri,  qui
testualmente riportati.
“1. nel determinare il requisito della finalità ambientale, occorre
rifarsi  al  criterio della prevalenza di  tali  finalità sugli  eventuali
altri fini perseguiti dall'Associazione, anche attraverso una lettura
delle attività svolte;
2. le Associazioni che perseguono finalità di protezione di specifici
aspetti o elementi dell'ambiente possono essere riconosciute se il
campo  di  interesse  sia  rilevante,  esteso  e  di  interesse  per  la
protezione dell'ambiente nella sua globalità;
3. l'Associazione deve aver svolto un'attività continuativa in ambito
pluriennale;
4.  si  intende  per  rilevanza  esterna,  la  capacità  dell'attività
concretamente  svolta  a  suscitare  interesse  e  coinvolgimento
dell'opinione pubblica;
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5.  le  Associazioni  derivate  da  altre  possono  ottenere  il
riconoscimento,  se  ed  in  quanto  siano  pienamente  autonome  e
indipendenti  dalla  prima,  sia per la  loro struttura giuridica,  sia
riguardo gli organi direttivi, sia purché dotate di soci propri;
6. è necessaria, in ogni caso, un'istruttoria che accerti l'esistenza
nello statuto dei requisiti propri di un ordinamento democratico e
la veridicità delle dichiarazioni fornite dall'Associazione;
7. qualora il C.N.A. accerti il venir meno di uno o più requisiti
richiesti, può revocare il provvedimento di individuazione ai sensi
dell'art. 13 della legge n.349/1986”.
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Capitolo II  - Le associazioni e l'azione di risarcimento innanzi
al giudice ordinario
2.1 L'azione di risarcimento per danno ambientale
La legge 349/86 riveste  un ruolo  fondamentale  anche qualora  si
voglia  circoscrivere  l'analisi  della  disciplina  riguardante  le
associazioni ambientaliste a profili strettamente civilistici. 
Per la verità ben pochi sembravano essere gli spazi riservati alle
associazioni dalla normativa in questione, poiché l'art. 18, comma
1,  subito  precisava  come  il  risarcimento  fosse  previsto  nei  soli
confronti dello Stato. Il comma 3 dello stesso articolo statuiva che
l'azione  di  risarcimento,  anche  quando esercitata  in  sede  penale,
dovesse  essere  promossa  dallo  Stato,  o  dagli  enti  territoriali  sui
quali incidono i beni oggetto del fatto lesivo.
Ai cittadini  e alle associazioni,  come individuate all'art.  13 della
medesima legge, residuava solo la possibilità di denunciare i fatti
lesivi di beni ambientali dei quali fossero a conoscenza, al fine di
sollecitare l'esercizio dell'azione da parte di tali soggetti legittimati.
Invece,  una  volta  che  l'azione  fosse  stata  esercitata,  la  legge
riconosceva alle associazioni la possibilità di intervenire nei giudizi
per danno ambientale, come disposto sempre all'art. 18, comma 5,
previsione che avrebbe però richiesto ulteriori precisazioni.
La facoltà che veniva riconosciuta alle associazioni si sostanziava
infatti nella possibilità di effettuare un intervento adesivo, con una
conseguente notevole limitazione di poteri, nella misura in cui non
era consentito superare il limite costituito dalle domande della parte
principale, né svolgere difese contrastanti o discordanti da quelle
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della  stessa  parte,  dovendo  subire  un'eventuale  rinuncia  o
acquiescenza di essa, infine, senza che fosse riconosciuto il potere
di  impugnare  autonomamente  la  sentenza.  L'associazione
interveniente poteva però presentare atti di impulso processuale e
materiale probatorio15.
La  legge  349/1986  appare  immediatamente  censurabile  anche
quanto alla limitazione del potere di denuncia alle sole associazioni
riconosciute,  ancor più alla  luce della contestuale attribuzione di
detta facoltà ai singoli cittadini; in questo modo risultano escluse, in
maniera  ingiustificata,  quelle  associazioni  locali  che,  invece,  più
facilmente potrebbero venire a conoscenza di violazioni ed illeciti
ambientali.
Ad  aggravare  ulteriormente  le  conseguenze  di  detta  scelta  del
legislatore,  la  norma  non  prevede  che  al  potere  di  denuncia
corrisponda un conseguente obbligo di  attivazione da parte della
Pubblica  Amministrazione,  dovere  la  cui  sussistenza  è  stata,
nondimeno, ipotizzata da una parte della dottrina16.
Infine,  la  legge  non  incentiva  l'intervento  delle  associazioni  in
quanto  risulta  priva  di  una  previsione  testuale  che  alleggerisca
queste  ultime  delle  spese  processuali,  che  esse  dovranno  perciò
accollarsi interamente.
Per quanto concerne le spese processuali, un regime maggiormente
favorevole veniva introdotto dall'art. 9, comma 3, d.l. 267 del 2000,
ove  si  disponeva  che  le  associazioni  di  cui  all'art.13,  l.  349/86,
potessero proporre le azioni risarcitorie spettanti al Comune e alla
15 Pozzo B. (1996), Danno ambientale ed imputazione della responsabilità, Giuffré.
16 Albamonte (1988), Danno ambientale nella L. 349/86, Consiglio di Stato, III, 1927, 
1934.
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Provincia,  con la  previsione  che  l'eventuale  risarcimento  venisse
liquidato in favore dell'ente sostituito, mentre le spese in favore o a
carico dell'associazione.
La previsione citata, inserita nel cosiddetto Testo Unico degli enti
locali, chiariva così un ulteriore profilo controverso della l. 349/86,
il  cui  articolo  18,  come  già  detto,  riservava  al  comma  1  il
risarcimento  solamente  nei  confronti  dello  Stato,  mentre
consentiva,  al  comma  3,  che  l'azione  di  risarcimento  fosse
promossa anche dagli enti territoriali.
Si  generava così  un acceso dibattito,  che vedeva una parte della
dottrina e della giurisprudenza sostenere come gli enti locali fossero
dei meri sostituti processuali, in conformità con l'art.  81 c.p.c., e
pertanto  il  risarcimento  spettasse  esclusivamente  allo  Stato,  in
qualità  di  ente esponenziale  della  collettività  nazionale a  cui  era
imputabile  il  bene  ambiente.  Altra  parte  della  dottrina  e  della
giurisprudenza era invece propensa ad abbracciare una nozione di
Stato-ordinamento, quale insieme di poteri pubblici e non soggetto
unitario,  identificando  perciò  il  danno  ambientale  con  una
violazione  del  diritto  di  personalità  pubblica  spettante  agli  enti
territoriali, poiché lesivo di un elemento costitutivo di essi, ossia il
territorio, da cui discendeva un autonomo diritto al risarcimento in
favore degli stessi enti17. 
Come detto, sul punto interveniva la disciplina di cui all'art. 9, d.lg.
267/00,  che  confermava  questa  seconda  tesi,  prevedendo  che  la
liquidazione  del  risarcimento  avvenisse  in  favore  di  Province  e
17 Leonardi R. (2013), L'esclusione della legittimazione ad agire degli enti locali 
nell'azione risarcitoria in tema di danno ambientale: la negazione del “federalismo 
ambientale”, Foro amministrativo TAR, (9), 2925.
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Comuni.
Tale  previsione  rientra  però  tra  quelle  espressamente  abrogate
dall'art. 318, d.lgs. 152 del 2006, così come risulta abrogato l'art.
18, l. 349/86, ad eccezione del comma 5; sono così venute meno sia
la possibilità per le associazioni di sostituirsi agli enti territoriali
nell'esercizio dell'azione di risarcimento, sia la facoltà per gli enti
stessi di esercitare tale azione, così come veniva riconosciuta loro
dall'art. 18, comma 3, l. 349/86. 
Il Testo Unico dell'Ambiente persegue infatti un obiettivo di forte
centralizzazione  in  materia  di  danno  ambientale,  affidando  al
Ministero  i  compiti  di  prevenzione  e  riparazione  imposti  dalla
normativa  comunitaria.  La  disciplina  della  direttiva  2004/35/CE,
regolante la “responsabilità ambientale in materia di prevenzione e
riparazione del danno ambientale”, lasciava infatti liberi gli Stati
membri  di  designare  l'autorità  o  le  autorità  competenti  di  dare
esecuzione ai compiti in essa fissati18. 
L'art.  12  della  direttiva  disciplinava  poi  la  richiesta  d'intervento
all'autorità  così  liberamente  individuata,  riservando  detta  facoltà
alle persone fisiche o giuridiche  a) che sono o potrebbero essere
colpite  dal  danno  ambientale,  o  b)  che  vantino  un  interesse
sufficiente  nel  processo  decisionale  in  materia  di  ambiente
concernente il  danno, o in alternativa, c) che facciano valere la
violazione  di  un  diritto,  nei  casi  in  cui  il  diritto  processuale
amministrativo di uno Stato membro esiga tale presupposto. 
Giova  sottolineare  come  al  medesimo  articolo  si  precisasse  che
18 Articolo 11, Direttiva 2004/35/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, 
Responsabilità ambientale in materia di prevenzione e riparazione del danno 
ambientale.
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l'interesse di  organizzazioni  non governative  che promuovono la
protezione  dell'ambiente  e  che  sono  conformi  a  tutti  i  requisiti
previsti dal diritto nazionale è considerato sufficiente ai fini della
lettera  b),  nonché  come  simili  organizzazioni  venissero
riconosciute titolari di diritti che possono subire violazioni ai sensi
della lettera c). Una simile previsione permetteva alle associazioni
ambientaliste  di  accedere,  almeno,  al  descritto  meccanismo  di
richiesta d'intervento all'autorità.
Indubbiamente  però  la  dir.  2004/35/CE  appariva  scarsamente
innovativa,  limitandosi  a  riconoscere  il  valore  delle  normative
interne già in vigore negli Stati membri19. Un'ulteriore conferma di
quanto appena rilevato può, a mio avviso, leggersi nel testo dell'art.
13, comma 2, in merito alle procedure di riesame, ove si lasciavano
impregiudicate le disposizioni nazionali in materia di accesso alla
giustizia.
Lo stesso non può dirsi al riguardo del d.lgs. 152/2006, il quale,
come già anticipato, opera una cesura nei confronti della normativa
precedente, in parte abrogandola ed in parte innovando rispetto ad
essa.  Una  volta  negata  la  possibilità  per  gli  enti  territoriali  di
esercitare  un'autonoma  azione  di  risarcimento,  unita
necessariamente alla conseguente impossibilità di una liquidazione
a loro favore, la nuova disciplina si occupa di regolare, all'art. 309,
la  richiesta  di  intervento  statale,  unica  facoltà  che  residua  ai
soggetti diversi dal Ministero. 
In  maniera  analoga  a  quanto  precedentemente  stabilito  dalla
19 Leonardi R. (2013), L'esclusione della legittimazione ad agire degli enti locali 
nell'azione risarcitoria in tema di danno ambientale: la negazione del “federalismo 
ambientale”, Foro amministrativo TAR, (9), 2925.
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direttiva  2004/35/CE,  si  dispone  che  le  regioni,  le  province
autonome, gli enti locali e le persone fisiche o giuridiche che sono o
potrebbero essere colpite dal danno ambientale, o che vantino un
interesse legittimante la partecipazione al procedimento di adozione
delle misure di precauzione, prevenzione o ripristino previste dal
decreto,  possono  chiedere  l'intervento  statale.  La  richiesta  si
sostanzia  nella  presentazione  al  Ministero  dell'ambiente  e  della
tutela  del  territorio  di  denunce  e  osservazioni,  corredate  da
documenti  ed  informazioni,  concernenti  qualsiasi  caso  di  danno
ambientale  o  di  minaccia  imminente  di  danno,  da  effettuarsi
mediante  deposito  presso  le  Prefetture  –  Uffici  territoriali  del
governo20.
Il  comma  2  riconosce  esplicitamente  le  associazioni  di  cui
all'articolo  13,  l.  349/86,  quali  titolari  dell'interesse  legittimante
previsto  dal  decreto  e  pertanto  della  facoltà  di  richiedere
l'intervento statale.
L'art  309,  comma 3,  prevede  che  il  Ministero  valuti  le  richieste
d'intervento  ricevute  ed  informi  tempestivamente  i  soggetti
richiedenti dei provvedimenti assunti al riguardo, salvo in caso di
minaccia  imminente  previsto  al  comma  4,  laddove  risulta
ovviamente  necessario  agire  ancor  prima  d'aver  risposto  ai
richiedenti. Oltre al dovere d'informare i richiedenti, dalla richiesta
non discende alcun obbligo d'azione in capo al Ministero.
Il nuovo sistema di risarcimento del danno ambientale non lascia
però  una  totale  discrezionalità  al  Ministero  circa  l'adozione  di
misure di prevenzione o riparazione del danno, in quanto prevede
20 Articolo 309, comma 1, Richiesta di intervento statale, Decreto Legislativo 3 aprile 
2006, numero 152, Norme in materia ambientale.
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che  i  soggetti  legittimati  alla  richiesta  d'azione  statale  possano
presentare un apposito ricorso contro il  Ministero, a sopperire in
parte  alla  mancata  previsione di  un obbligo  d'azione  in  capo ad
esso.
L'art. 310, comma 1, stabilisce così che i soggetti di cui all'art. 309,
comma 1, possano agire per l'annullamento di atti e provvedimenti
adottati  in  violazione alle  disposizioni  di  cui  alla  parte  sesta del
decreto, nonché avverso il silenzio inadempimento del Ministero e
per  il  risarcimento  del  danno  subito  a  causa  del  ritardo
nell'attivazione, da parte del medesimo Ministero, delle necessarie
misure  di  precauzione,  prevenzione  o  contenimento  del  danno
ambientale.
Inoltre  detti  soggetti  possono  agire  autonomamente  per  il
risarcimento  dei  differenti  pregiudizi  derivanti  dal  degrado
ambientale,  poiché  una  simile  eventualità  non risulta  contrastare
con la legittimazione riconosciuta  in via esclusiva allo  Stato per
l'esercizio dell'azione risarcitoria per danno ambientale.
I  soggetti  singolarmente  danneggiati  nella  loro  salute  o  nei  loro
beni, possono infatti agire a tutela dei diritti o degli interessi lesi a
norma  dell'art.  313,  comma  7,  del  medesimo  decreto.  In  simili
ipotesi il risarcimento non trova più il suo presupposto nel principio
“chi inquina paga”, bensì nel più generale “chi danneggia paga”,
in  conformità  con  la  disciplina  civilistica  in  materia  di  danno
ingiusto21.
In  caso  di  lesione  ad  interessi  differenti  da  quello  propriamente
ambientale, di cui siano titolari enti territoriali distinti dallo Stato,
21 Comporti G. (2013), Il danno ambientale e l'opzione rimediale, Diritto 
amministrativo, (1-2), 117.
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tra i danni risarcibili rientreranno le spese sostenute per le attività di
ripristino, di bonifica, o di rimozione dei rifiuti e agenti inquinanti,
inoltre  potrà  essere  riconosciuto  il  risarcimento  quando  venga
provato  dall'ente  territoriale  il  mancato  guadagno  o  il  lucro
cessante, che derivino dall'illecito22. La Corte di Cassazione civile
ha  inoltre  precisato  che  “in  tema  di  risarcimento  del  danno
ambientale,  non sussiste una duplicazione risarcitoria qualora il
responsabile sia condannato al ripristino dello stato dei luoghi e al
pagamento  di  una  somma  di  denaro  a  titolo  di  risarcimento,
essendo  la  condanna  volta  ad  elidere,  per  il  primo  aspetto,  il
pregiudizio  non  patrimoniale  del  vulnus  all'ambiente  in  quanto
bene giuridico unitario ed immateriale  e,  per il  secondo,  quello
patrimoniale  verificatosi  nel  periodo  successivo  al  verificarsi
dell'evento lesivo”23.
Un ulteriore profilo di danno risarcibile è infine quello derivante
dalla  lesione  dell'immagine  dell'ente  nel  cui  territorio  si  sia
verificato il danno ambientale.
Non si ammette invece la risarcibilità del mero danno morale, nella
sua accezione di sofferenza psichica, poiché risulta necessariamente
escluso dalla qualifica di persona giuridica della parte danneggiata,
non  potendo  configurarsi  in  capo  a  tale  soggetto  un  patema
d'animo24.
In  merito  alle  associazioni  ambientaliste  valgono  analoghe
considerazioni,  risulta  infatti  immediatamente  esclusa  anche  in
22 Relazione n.112, 1 settembre 2010, Riferimenti normativi vecchi e nuovi nella 
delineazione delle responsabilità da illecito ambientale e profili soggettivi di 
risarcibilità a favore del soggetto leso, Roma.
23 Cassazione civile, sez. III, sentenza 17 aprile 2008, n.10118.
24 Cassazione civile, sez. I, sentenza 2 luglio 2004, n. 12110.
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questo caso la configurabilità di un danno morale, nonché esclusa
per  legge la  possibilità  di  chiedere  un risarcimento per  il  danno
ambientale in sé.
In definitiva, ai fini della possibilità di richiedere il risarcimento del
danno, rileva il bene per la cui lesione si agisce, in quanto il regime
normativo  riserva  allo  Stato  l'azione  risarcitoria  solo  in  merito
all'interesse pubblico ambientale, mentre gli interessi diffusi ad esso
collegati ben potranno giustificare pretese risarcitorie da parte degli
enti territoriali o delle associazioni.
Di  conseguenza  la  prevalente  giurisprudenza  ammette  che  le
associazioni, sia riconosciute che di fatto, nonché le relative sedi
locali,  che  rappresentino  un  gruppo  significativo  di  consociati  e
abbiano  dato  prova  della  continuità  e  rilevanza  del  proprio
contributo  nella  difesa  dell'ambiente,  possano  agire  per  il
risarcimento di ogni pregiudizio all'interesse diffuso la cui tutela sia
statuariamente perseguita25.
25 Vedi infra, cap. II, par. 2.2, La costituzione di parte civile. 
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2.2 La costituzione di parte civile
Secondo la giurisprudenza prevalente, gli enti e le associazioni che
perseguono la  tutela  di  interessi  lesi  da  reato possono costituirsi
parte civile, quando detti interessi siano immediatamente offesi dal
reato. Nei casi di violazione delle leggi ambientali, in particolare,
alla  compromissione  del  bene  ambiente  si  accompagna  anche
un'offesa  alla  persona  nella  sua  dimensione  sia  individuale  che
sociale, identificabile nella lesione del diritto fondamentale ad un
ambiente salubre26. 
La legittimazione processuale delle associazioni troverebbe dunque
fondamento  nei  casi  in  cui  nello  statuto  sia  stata  espressamente
indicata, quale scopo associativo, la tutela di un interesse che risulti
immediatamente leso dal reato, di modo che l'offesa coincida con la
frustrazione dell'operato dell'associazione. Fondamentale sarà allora
la  valutazione  in  merito  alla  differenziazione  dell'interesse
perseguito  dall'ente,  che  dovrà  qualificarsi  come  collettivo
distinguendosi  sufficientemente  dal  generale  interesse  diffuso,
insuscettibile  di  appropriazione individuale  e di  una conseguente
tutela processuale27.
La  tesi  della  legittimazione  delle  associazioni  ambientaliste  a
costituirsi  parte  civile  si  articola  quindi  in  una serie  di  passaggi
logico-giuridici. 
Anzitutto,  il  danno  ambientale,  in  quanto  lesivo  di  un  interesse
fondamentale  ex  art.  2  della  Costituzione,  reca  un'offesa  alla
persona umana nella sua dimensione individuale e sociale; di qui la
facoltà  per  le  associazioni  di  costituirsi  parte  civile,  in  quanto
26 Cassazione penale, sez. III, sentenza 10 giugno 2002, n. 22539.
27 Vedi supra, cap. I, par. 1.1, La tutela giurisdizionale degli interessi diffusi.
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espressione di questa dimensione sociale dei cittadini.
Per  le  associazioni  la  lesione  riguarda  anche  un  diritto  della
personalità, in quanto violazione dello scopo associativo.
Per ammettere la costituzione di parte civile, peraltro, occorre che
l'ente persegua un interesse alla tutela riferibile ad un'area specifica
e territorialmente localizzata, in relazione alla quale si prospetti un
danno  diretto,  immediato  e  risarcibile28.  La  Cassazione  penale,
nell'ottobre  del  2004,  ha  infatti  precisato  che,  oltre  allo  scopo
statutario,  per  legittimare  la  costituzione  di  parte  civile  di
un'associazione  sono  richiesti  il  radicamento  nel  territorio,  la
rappresentatività di un numero significativo di consociati e la prova
dell'azione svolta a tutela del territorio29. 
Oltre  a  detti  criteri,  che  permettono  così,  attraverso  la
qualificazione,  il  passaggio  da  interessi  diffusi  ad  interessi
collettivi,  la giurisprudenza ha ipotizzato anche la sussistenza di un
vero e proprio diritto soggettivo in capo alle associazioni,  diritto
che verrebbe leso in caso di reato ambientale. Tale diritto, cui già si
è accennato, è connesso al perseguimento delle finalità statutarie ed
assume il nome di affectio societatis, termine che indica l'integrità e
l'esistenza  stessa  del  sodalizio  associativo,  tenuto  insieme  dallo
scopo  statutario  di  tutela  dell'ambiente,  il  quale  potrebbe  essere
gravemente compromesso dal perpetrarsi di reati ambientali senza
possibilità per i consociati di aspirare al risarcimento per l'attività
associativa compromessa. 
Difatti, anche la dottrina riconosce che possano verificarsi lesioni
28 Canestrini N. (2007), La tutela dell'ambiente nel processo penale: riflessioni sulla 
costituzione di parte civile di un ente esponenziale, www.canestrinilex.it
29 Cassazione pensale, sez. III, sentenza 2 dicembre 2004, n. 76746
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tanto  patrimoniali,  quali  i  costi  di  attività  volte  a  prevenire  il
pregiudizio  ambientale  e  da  esso  vanificate,  quanto  non
patrimoniali,  come il  discredito presso i  consociati,  derivante dal
mancato raggiungimento dei fini statutari30.
Giova  ricordare  che  la  Corte  di  Cassazione  penale  ammette  da
tempo la possibilità per le  associazioni di  costituirsi  parte civile,
orientamento  che  appare  immutato  anche  in  seguito  al  d.lgs.
152/2006,  in  quanto  la  legittimazione  iure  proprio discende,
secondo  la  Suprema  Corte,  dalle  regole  generali  in  materia  di
risarcimento del  danno e di  costituzione di  parte civile,  che non
sono escluse dalla previsione legislativa della facoltà di costituirsi
parte civile per lo Stato e gli enti pubblici territoriali31. 
Al riguardo, la Corte di Cassazione penale ha infatti chiarito che la
legittimazione a costituirsi  parte civile per i  reati  ambientali  non
spetta unicamente al Ministero dell'ambiente, ai sensi dell'art. 311,
comma 1, d.lgs. 152/2006, ma anche agli enti pubblici territoriali
che,  a  causa  della  condotta  illecita,  abbiano  subito  un  danno
patrimoniale  risarcibile;  la  Corte  ha  inoltre  precisato  come  la
disciplina dettata dall'art. 311 non escluda né risulti incompatibile
con la disciplina generale prevista all'art. 2043 c.c.32.
Per quanto concerne nello specifico le associazioni ambientaliste, si
segnala una lenta evoluzione giurisprudenziale, che ha portato alla
soluzione  della  diatriba  in  merito  all'argomento  con  il
riconoscimento della facoltà di costituirsi parte civile. 
Difatti,  in  tempi  risalenti,  parte  della  giurisprudenza  tendeva  ad
30 Tagliaferro M.  (2011), La parte civile nei reati ambientali: il ruolo processuale 
delle associazioni, Lecce.
31 Cassazione penale, sentenza 35393/2008.
32 Cassazione penale, sez. III, sentenza 28 ottobre 2009, n. 755.
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escludere  la  legittimazione  iure  proprio delle  associazioni,
riconoscendo ad esse semplici  facoltà d'intervento,  in conformità
con un'interpretazione letterale del dato normativo33, mentre un'altra
parte riconosceva alle associazioni una mera funzione di impulso e
controllo  sociale,  per  cui  queste  sarebbero  risultate  titolari  di
un'azione civile  atipica,  non potendo ottenere  il  risarcimento del
danno, ma solo la rifusione delle spese processuali34. Quest'ultimo
orientamento  riceveva  peraltro  conferma  nel  già  citato  art.  9,
comma 3, T.U.E.L., ove si prevedeva che le associazioni potessero
sostituirsi,  ai  fini  processuali,  agli  enti  territoriali  ottenendo  la
rifusione delle spese, fermo restando che l'eventuale risarcimento
sarebbe stato liquidato a favore degli enti sostituiti.
Ciò  nonostante,  l'orientamento  che  è  andato  affermandosi  in
giurisprudenza,  a  partire  già  dal  periodo  immediatamente
successivo  all'emanazione  della  legge  istitutiva  del  Ministero
dell'Ambiente, è che le associazioni siano legittimate ad agire iure
proprio per  il  risarcimento  del  danno  conseguente  all'illecito
ambientale, come può ricavarsi interpretando l'art. 18, comma 5, l.
349/86,  in  maniera  non  letterale  e  restrittiva.  In  virtù  di  tale
interpretazione,  la  norma  avrebbe  attribuito  alle  associazioni  la
facoltà di intervento nei giudizi ambientali per garantire la presenza
delle  stesse  in  qualsiasi  tipo di  giudizio,  civile  amministrativo o
penale;  in  quest'ultimo  in  particolare  non  sarebbero  ipotizzabili
forme  di  litisconsorzio  o  di  intervento  ad adiuvandum,  ma  solo
un'autonoma  costituzione  di  parte  civile  per  intervenire  nel
33 Cassazione penale, sez IV, sentenza 17 dicembre 1988, n. 12659; sez. III, sentenza 
28 ottobre 1993, n. 9727; sez. III, sentenza 23 giugno 1994, n. 7275.
34 Cassazione penale, sez. III, sentenza 26 febbraio 1991, n. 2603; sez. III, sentenza 1 
aprile 1992, n. 4487; sez. III, sentenza 10 novembre 1993, n.439.
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processo35.
Un  simile  ragionamento  sottolinea  e  avvalora  il  riconoscimento
legale  del  ruolo  delle  associazioni  ambientaliste  in  materia  di
risarcimento  del  danno  ambientale,  da  cui  discende  la
legittimazione  iure  proprio delle  medesime  associazioni,  come
dimostra  la  possibilità  di  costituirsi  parte  civile;  da  questa
considerazione si può quindi giungere a fondare la legittimazione
sulle regole generali in materia di risarcimento del danno36.
La  Corte  di  Cassazione  penale  precisa  che  le  associazioni  sono
legittimate a costituirsi al solo fine di ottenere il risarcimento dei
danni patiti dal sodalizio a causa del degrado ambientale, ma non
possono agire per il  risarcimento del danno ambientale di natura
pubblica37.
Se  la  giurisprudenza  maggioritaria  ammette  in  generale  la
costituzione di parte civile delle associazioni ambientaliste, con la
sola  esclusione  della  domanda  di  risarcimento  del  danno
ambientale,  la  maggior  parte  della  dottrina,  al  contrario,  esclude
detta  potestà  in  capo alle  associazioni;  in  un primo momento le
ragioni  di  detta  esclusione venivano ricercate  nell'interpretazione
letterale dell'art. 18, l. 349/86, in quanto la mancata previsione in
capo alle  associazioni  del  potere  di  agire  per  il  risarcimento del
danno  ambientale  costituirebbe  un'implicita  negazione38.  In  testi
normativi coevi alla legge 349/86, il legislatore ha infatti mostrato
un  uso  preciso  dei  termini,  riconoscendo  espressamente  la
35 Cassazione penale, sez. III, sentenza 26 febbraio 1991, n. 2603; sez. III, sentenza 11 
aprile 1992, n. 4487; sez. V, sentenza 5 aprile 1996, n. 2361; sez. III, sentenza 6 
aprile 1996, n. 3503; sez. III, 19 novembre 1996, n. 9837.
36 Cassazione penale, sez. II, sentenza 28 marzo 2007, n. 20681.
37 Cassazione penale, sez. III, sentenza 16 aprile 2010, n. 14828.
38 Landi P. (1991), La tutela processuale dell'ambiente, Cedam, 133.
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legittimazione  a  costituirsi  parte  civile,  come  nel  caso  del  d.l.
282/1986, ove una simile facoltà viene attribuita alle associazioni
dei produttori e dei consumatori per le infrazioni al d.P.R. 162 del
196539.
La dottrina riteneva che la scelta del legislatore fosse coerente con i
principi generali che regolavano la costituzione di parte civile, in
primo luogo quello che riconosceva la legittimazione ad agire solo
a  chi  fosse  titolare  di  un  diritto  soggettivo,  situazione  che  non
appariva  ipotizzabile  nel  caso  delle  associazioni,  portatrici  di
interessi diffusi che non avrebbero assunto tale qualifica per il mero
fatto di essere perseguiti da un'associazione privata40.
Con l'emanazione dell'attuale Codice di Procedura Penale nel 1988,
sono mutate le conseguenze della facoltà d'intervenire nel processo,
riconosciuta  alle  associazioni  dall'art.  18,  comma  5,  l.  349/86,
poiché  si  dice  che  essa  coincidesse  necessariamente  con  la
costituzione  di  parte  civile  solo  perché  il  codice  Rocco  non
conosceva  ulteriori  modalità  d'intervento,  come  invece  è  adesso
possibile alla luce dell'art. 91 del nuovo codice di rito. Pertanto, già
in epoca risalente, la dottrina ammetteva l'intervento nel processo
degli enti che non perseguivano scopo di lucro, a cui fossero state
riconosciute dalla legge finalità di tutela degli interessi lesi dal reato
e il  cui  intervento fosse  stato previamente  consentito  dalla  parte
offesa.  Secondo gli  studiosi,  la  costituzione  di  parte  civile  delle
associazioni  sarebbe  stata  esclusa,  in  primo  luogo,  dal  dato
39 Giampietro F., Danno all'ambiente e legittimazione al giudizio dello Stato, degli enti
territoriali e delle associazioni protezionistiche,  Rivista Giuridica dell'ambiente, 
1987, 731.
40 Gualtieri P., La tutela di interessi lesi dal reato tra intervento e costituzione di parte 
civile, Rivista italiana diritto e procedura penale, 1996, 101 ss.
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codicistico:  il  legislatore  avrebbe  infatti  introdotto  l'istituto
dell'intervento  all'art.  91  c.p.p.  per  consentire  la  tutela  degli
interessi collettivi,  laddove la costituzione di parte civile sarebbe
stata da riservarsi ai casi di difesa dei diritti soggettivi41.
La costituzione di parte civile e l'intervento di enti ed associazioni
sarebbero, secondo tale interpretazione dottrinale del nuovo Codice
di  Procedura  Penale,  istituti  che  rispondono  a  logiche  e  finalità
differenti42.  Ancora  in  epoca  più  recente,  secondo  la  prevalente
dottrina, solo la parte civile è titolare di una pretesa risarcitoria in
conseguenza del fatto di reato, mentre le associazioni, al pari della
persona  offesa,  hanno  un  mero  interesse  all'accertamento  delle
penali  responsabilità  dell'imputato,  ma non sono titolari  di  alcun
diritto al risarcimento del danno43. Solo alla prima, dunque, viene
riconosciuto  il  ruolo  di  parte  processuale,  mentre  alle  seconde
spettano  soltanto  poteri  di  impulso  procedimentale,  volti
all'accertamento  delle  penali  responsabilità  ed  esercitabili
principalmente nella fase delle indagini preliminari.
La tesi che nega la facoltà per le associazioni di costituirsi parte
civile troverebbe infatti un'ulteriore conferma nel d.lgs. 152/2006, il
quale, all'art 311, riserva allo Stato la legittimazione ad avanzare
richieste  di  risarcimento  del  danno  ambientale.  Inoltre,  nel
disciplinare i poteri delle associazioni di protezione ambientale, il
legislatore  non  ha  previsto  la  costituzione  di  parte  civile  delle
medesime  associazioni,  con  la  precisa  volontà,  a  parere  della
41 Gualtieri P., La tutela di interessi lesi dal reato tra intervento e costituzione di parte 
civile, Rivista italiana diritto e procedura penale, 1996, 101 ss.
42 Amodio E. (1989), Commentario sul nuovo codice di procedura penale, Giuffré, (1),
445 ss.
43 Accinni G.P. (2007), Enti “esponenziali”, 1083.
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dottrina,  di  escludere  queste  ultime  dal  novero  di  soggetti
legittimati ad avanzare pretese risarcitorie.
Non  solo.  Sempre  la  dottrina  sostiene  che  l'ente  associativo  ha
motivo di esistere proprio in ragione delle frequenti violazioni della
normativa  posta  a  tutela  dell'ambiente,  poiché,  se  queste  non  si
verificassero,  verrebbe  meno  la  stessa  ragion  d'essere
dell'associazione44. Seguendo questa linea di pensiero, sviluppatasi
già in epoca risalente,  l'illecito ambientale precede e giustifica il
sorgere delle associazioni, è causa e ragione della loro esistenza,
non fonte di un danno risarcibile45. 
Così,  le  associazioni  preposte  alla  tutela  di  interessi  diffusi
risulterebbero, nel momento stesso in cui vengono ad esistere, lese
nella  propria  personalità  dagli  stessi  fatti  illeciti  che  esse  si
propongono  di  contrastare.  Sarebbe  perciò  inammissibile
ammettere  pretese risarcitorie giustificate dagli stessi fatti illeciti
che determinano la nascita dell'associazione, tanto più in ragione
del  fatto  che  gli  scopi  sociali  da  perseguire  sono  frutto  di
un'autodeterminazione  di  essa,  non  derivando  da  un'eteronoma
attribuzione da parte di un soggetto pubblico46.
Le  associazioni  troverebbero  allora  un  proprio  ruolo  grazie
all'istituto dell'intervento previsto all'art. 91 c.p.p. 
Senonché  la  stessa  dottrina  rileva  come  lo  stesso  sia
sostanzialmente  disapplicato,  a  causa  soprattutto  dell'eccessivo
44 Morlacchini F. (2004), Danno ambientale e costituzione di parte civile 'iure proprio'
delle associazioni ambientaliste: un passo indietro nella labirintica giurisprudenza
della Corte di Cassazione, 1717.
45 Giampietro F., Danno all'ambiente e legittimazione al giudizio dello Stato, degli enti
territoriali e delle associazioni protezionistiche,  Rivista Giuridica dell'ambiente, 
1987, 732.
46 Furin N. e Sbabo E., L'intervento delle associazioni ambientalistiche nel processo 
penale: persone offese e non parti civili, Rivista Cassazione penale, 2012, (07/08).
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rigore dei presupposti cui l'intervento è subordinato, in particolar
modo in merito al requisito del consenso della persona offesa.
Difatti,  stante  la  particolare  natura  “diffusa”  dell'interesse
ambientale,  in  molti  casi  risulta  difficoltoso  individuare  con
precisione la persona o il gruppo determinato che siano stati lesi
dall'illecito.  Per  ovviare  a  questo  problema,  parte  della  dottrina
ritiene  debba  applicarsi  un  criterio  temporale,  privilegiando  il
soggetto  che  per  primo  abbia  presentato  istanza  al  giudice47.
Un'altra parte della dottrina reputa che debba attribuirsi  allo Stato,
in  qualità  di  soggetto  passivo  del  reato,  il  potere  di  selezionare
l'associazione  più  idonea  a  rappresentare  gli  interessi  diffusi  nel
processo penale48.
Un ulteriore problema si  verifica nel  caso in cui il  reato arrechi
offesa  ad  una  pluralità  di  beni,  facenti  capo  a  soggetti  passivi
distinti.  In  una  situazione  simile  l'associazione  dovrà  infatti
raccogliere il  consenso di tutte le persone offese, operazione che
può rivelarsi assai complessa49.
Infine, risulta assai limitante la discrezionalità lasciata alla persona
offesa  nel  revocare  il  consenso  precedentemente  prestato,  con
l'ulteriore aggravante che nei casi di revoca la facoltà non può più
essere  esercitata,  nemmeno  a  vantaggio  di  una  differente
associazione50.
Conclude la  dottrina  che,  a  causa di  queste  limitazioni,  l'istituto
47 Marcucci F., Enti rappresentativi di interessi lesi dal reato e consenso della persona
offesa, Archivio penale, 1997, 54.
48 Di Chiara C. (2014), Interessi collettivi e diffusi, 446.
49 Siagura A.M., Commento sub art. 91 c.p.p., 442.
50 Rivello P.P., Riflessioni sul ruolo ricoperto in ambito processuale dalla persona 
offesa dal reato e dagli enti esponenziali, Rivista italiana diritto e procedura penale, 
1992, 636.
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dell'intervento  non  è  ancora  riuscito  a  convogliare  le  istanze
partecipative  delle  associazioni,  che  continuano  ad  accedere  al
processo penale tramite costituzione di parte civile, ad oggi ancora
ammessa dalla prevalente giurisprudenza.
In recenti pronunce del 2012 e del 2013, infatti, la Suprema Corte
penale  ribadisce  con  fermezza  il  suo  indirizzo  di  riconoscere  la
legittimazione, in capo alle associazioni ambientaliste, a costituirsi
parte civile quando perseguano un interesse non caratterizzato dal
mero collegamento con quello  pubblico,  bensì  concretizzatosi  in
una  realtà  storica  di  cui  il  sodalizio  ha  fatto  il  proprio  scopo,
giacché  in  tal  caso  l'interesse  all'ambiente  cesserebbe  di  essere
diffuso e diverrebbe soggettivizzato e personificato51.
Ancora  nel  giugno del 2013,  la  medesima Cassazione penale ha
ammesso  la  legittimazione  delle  associazioni  a  costituirsi  parte
civile nei processi penali aventi ad oggetto l'accertamento di reati di
natura ambientale, precisando che il diritto di risarcimento in capo
alle associazioni non deriva, in questi casi, dal verificarsi del danno
ambientale  in  sé,  bensì  dall'incidenza  del  reato  sul  patrimonio
dell'ente e dal danno non patrimoniale derivante dal reato ai sensi
dell'art. 2059 c.c. e dall'art. 185, comma 2, c.p.52. 
Argomenta infatti la Corte che l'art. 185, comma 2, c.p., costituisce
l'ipotesi “legale” più importante per la risarcibilità del danno non
patrimoniale ex art. 2059 c.c., obbligando il colpevole del reato a
risarcire  qualsiasi  danno  patrimoniale  o  non  patrimoniale,  non
soltanto  in  favore  del  soggetto  passivo  del  reato,  ma  anche  nei
51 Cassazione penale, sez III, sentenza 23 maggio 2012, n. 19437 e sentenza 2 
dicembre 2013, n. 4785.
52 Cassazione penale, sez. III, sentenza 4 giugno 2013, n. 29077.
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confronti  di  chiunque  possa  ritenersi  danneggiato  per  avere
riportato  un  pregiudizio  eziologicamente  riferibile  all'azione  od
omissione del soggetto attivo.
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Capitolo III – L'intervento delle associazioni nel procedimento
amministrativo
3.1 Il diritto di accesso alle informazioni ambientali.
Uno dei principi fondamentali in materia di diritto ambientale è la
previsione del diritto all'informazione. La comunicazione è infatti
universalmente riconosciuta quale primo strumento di prevenzione
e  tutela  dell'ambiente,  in  quanto  finalizzata  ad  aumentare  la
coscienza e la sensibilità ambientale dei cittadini53.
A livello internazionale il diritto all'informazione ambientale è stato
ufficialmente sancito nella Dichiarazione di Rio, ove si afferma che
a livello nazionale a ciascun individuo dovrà essere garantito un
accesso  adeguato  alle  informazioni  in  possesso  della  P.A.  che
concernono  l'ambiente54.  A livello  comunitario  tale  diritto  traeva
invece, non a caso, il proprio fondamento all'interno del principio
dell'azione preventiva55. Inoltre, la convenzione di Aarhus, firmata
nel 1998,  indica tra le proprie finalità, di cui all'art. 1, quella di
assicurare  il  diritto  di  accesso  alle  informazioni  ambientali,  allo
scopo  di  tutelare  il  diritto  di  ogni  persona,  nelle  generazioni
presenti e future, a vivere in un ambiente che assicuri la sua salute e
il suo benessere.
Nell'ordinamento  italiano,  anche  per  quanto  concerne  il
riconoscimento  del  diritto  all'informazione  ambientale,  risulta
fondamentale ancora una volta la disciplina della l. 349/86, il cui
art. 14, comma 3, stabilisce che “qualsiasi cittadino ha diritto di
53 Pellecchia A.,  La ripartizione delle competenze nella pubblica amministrazione e la
partecipazione dei cittadini in materia ambientale, www.isprambiente.gov.it
54 Dichiarazione di Rio, 1992, X Principio.
55 Atto Unico Europeo, 1986, articolo 130 R.
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accesso alle informazioni sullo stato dell'ambiente disponibili,  in
conformità  delle  leggi  vigenti,  presso  gli  uffici  della  pubblica
amministrazione”. La previsione di cui all'art. 14, comma 3, risulta
coerente con il compito del Ministero dell'Ambiente di assicurare la
più ampia divulgazione delle informazioni sullo stato dell'ambiente,
come previsto al comma 1 del medesimo articolo.
La  normativa  in  materia  di  accesso  alle  informazioni  ambientali
conserva la sua validità anche a seguito della l. 241 del 18 agosto
1990,  recante  Nuove  norme  in  materia  di  procedimento
amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi.
Il  regime  di  cui  alla  l.  349/86,  volto  a  garantire  l'accesso
incondizionato  alle  informazioni  riguardanti  l'ambiente,  si  pone
infatti in rapporto di specialità rispetto alla legislazione successiva,
senza perciò venire da essa sostituito.
Non  trova  pertanto  applicazione  quanto  stabilito  nella  versione
originaria dell'art. 22, comma 1, della l. 241, che riconosce il diritto
di accesso solamente in favore di chi vi abbia interesse per la tutela
di  situazioni  giuridicamente  rilevanti,  al  fine  di  assicurare  la
trasparenza  e  l'imparzialità  dell'attività  amministrativa.  Né,  tanto
meno, risulta applicabile il nuovo testo del suddetto art. 22, comma
1, come sostituito da parte dell'art. 15, l. 11 febbraio 2005, n. 15,
ove si precisa che per interessati devono intendersi tutti i soggetti
privati,  compresi  i  portatori  di  interessi  pubblici  o  diffusi  che
abbiano un interesse diretto, concreto ed attuale, corrispondente ad
una situazione giuridicamente tutelata e collegata al documento al
quale è chiesto l'accesso.
La  previsione  in  esame,  volta  a  configurare  in  capo  alle
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associazioni  il  diritto  di  accesso  ai  documenti  amministrativi,  in
qualità di portatori di interessi diffusi, a condizione che i documenti
richiesti presentino un collegamento con le finalità statutariamente
perseguite,  non  trova  dunque  applicazione  nei  confronti  delle
associazioni ambientaliste56.
Nel 2005 il regime di specialità rispetto alla disciplina generale in
materia di accesso ai documenti amministrativi, viene confermato
dal d.lgs. n. 195 del 19 agosto, emanato in attuazione della direttiva
2003/4/CE sull'accesso  del  pubblico  all'informazione  ambientale.
L'art. 1 del decreto, infatti, subito precisa la finalità dello stesso di
stabilire i principi generali in materia di informazione ambientale,
definendo così in maniera specifica il proprio oggetto.
Alla  lettera  a)  dell'art.  2   viene  invece  puntualizzato  che  per
informazione ambientale  deve intendersi  “qualsiasi  informazione
disponibile  in  forma  scritta,  visiva,  sonora,  elettronica  od  in
qualunque altra forma materiale concernente:
1) lo stato degli elementi dell'ambiente,  quali  l'aria, l'atmosfera,
l'acqua, il suolo, il territorio, i siti naturali, compresi gli igrotopi,
le zone costiere e marine, la diversità biologica ed i suoi elementi
costitutivi,  compresi  gli  organismi  geneticamente  modificati,  e,
inoltre, le interazioni tra questi elementi;
2) fattori quali le sostanze, l'energia, il rumore, le radiazioni od i
rifiuti,  anche quelli  radioattivi,  le emissioni,  gli  scarichi ed altri
rilasci  nell'ambiente,  che  incidono  o  possono  incidere  sugli
elementi dell'ambiente, individuati al numero 1);
3)  le  misure,  anche  amministrative,  quali  le  politiche,  le
disposizioni legislative, i piani, i programmi, gli accordi ambientali
56 De Nunzio M., Procedimento amministrativo e accesso, www.unife.it
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e ogni altro atto, anche di natura amministrativa, nonché le attività
che  incidono  o  possono  incidere  sugli  elementi  e  sui  fattori
dell'ambiente  di  cui  ai  numeri  1)  e  2),  e  le  misure o le  attività
finalizzate a proteggere i suddetti elementi;
4) le relazioni sull'attuazione della legislazione ambientale;
5) le analisi costi-benefici ed altre analisi ed ipotesi economiche,
usate nell'ambito delle misure e delle attività di cui al numero 3);
6)  lo  stato  della  salute  e  della  sicurezza  umana,  compresa  la
contaminazione della  catena alimentare,  le  condizioni  della  vita
umana,  il  paesaggio,  i  siti  e gli  edifici  d'interesse culturale,  per
quanto influenzabili dallo stato degli elementi dell'ambiente di cui
al punto 1) o, attraverso tali elementi, da qualsiasi fattore di cui ai
punti 2) e 3)”.
Dopo aver delimitato il proprio oggetto, il decreto stabilisce, all'art.
3,  comma 1,  che  le  informazioni  ambientali  devono  essere  rese
disponibili a chiunque ne faccia richiesta, senza che questi debba
dichiarare  il  proprio  interesse,  in  deroga  alla  disciplina  generale
sull'accesso,  la  quale,  come  già  detto,  richiede  al  contrario  un
interesse  concreto,  serio  ed attuale.  Stante  l'ampiezza del  dettato
normativo,  è  da ritenersi  che anche le associazioni  ambientaliste
rientrino tra i soggetti che possono effettuare tale richiesta.
Giova  peraltro  ricordare  che  lo  stesso  articolo  3,  al  comma
successivo introduce alcuni limiti  al diritto di accesso in materia
ambientale, stabiliti all'art. 5 del decreto.
A norma del comma 1 di  detto articolo,  i  casi  di  esclusione del
diritto di accesso si verificano quando:  
a) l'informazione richiesta non e'  detenuta dall'autorità pubblica
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alla quale e' rivolta la richiesta di accesso. In tale caso l'autorità
pubblica,  se  conosce  quale  autorità  detiene  l'informazione,
trasmette rapidamente la richiesta a quest'ultima e ne informa il
richiedente  ovvero  comunica  allo  stesso  quale  sia  l'autorità
pubblica dalla quale e' possibile ottenere l'informazione richiesta;
b) la richiesta e' manifestamente irragionevole avuto riguardo alle
finalità di cui all'articolo 1;
c) la richiesta e' espressa in termini eccessivamente generici;
d) la richiesta concerne materiali, documenti o dati incompleti o in
corso di completamento. In tale caso, l'autorità pubblica informa il
richiedente  circa  l'autorità  che  prepara  il  materiale  e  la  data
approssimativa entro la quale detto materiale sarà disponibile;
e) la richiesta riguarda comunicazioni interne, tenuto, in ogni caso,
conto dell'interesse pubblico tutelato dal diritto di accesso.
Al comma 2 si  riconosce invece la facoltà di  diniego quando la
divulgazione rechi pregiudizio:
a)  alla  riservatezza  delle  deliberazioni  interne  delle  autorità
pubbliche,  secondo  quanto  stabilito  dalle  disposizioni  vigenti  in
materia;
b) alle  relazioni internazionali,  all'ordine e sicurezza pubblica o
alla difesa nazionale;
c) allo svolgimento di procedimenti giudiziari o alla possibilità' per
l'autorità'  pubblica  di  svolgere  indagini  per  l'accertamento  di
illeciti;
d) alla riservatezza delle informazioni commerciali  o industriali,
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secondo quanto stabilito dalle disposizioni vigenti in materia, per
la  tutela  di  un  legittimo  interesse  economico  e  pubblico,  ivi
compresa la riservatezza statistica ed il segreto fiscale, nonché ai
diritti  di  proprietà  industriale,  di  cui  al  decreto  legislativo  10
febbraio 2005, n. 30;
e) ai diritti di proprietà intellettuale;
f) alla riservatezza dei dati personali o riguardanti una persona
fisica,  nel  caso  in  cui  essa  non  abbia  acconsentito  alla
divulgazione dell'informazione al pubblico, tenuto conto di quanto
stabilito dal decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196;
g) agli interessi o alla protezione di chiunque abbia fornito di sua
volontà le informazioni richieste, in assenza di un obbligo di legge,
a  meno  che  la  persona  interessata  abbia  acconsentito  alla
divulgazione delle informazioni in questione;
h)  alla  tutela  dell'ambiente  e  del  paesaggio,  cui  si  riferisce
l'informazione, come nel caso dell'ubicazione di specie rare.
Nonostante la  previsione di  tali  limiti,  il  terzo comma dell'art.  5
specifica che delle disposizioni previste ai commi 1 e 2 dovrà darsi
un'interpretazione  restrittiva,  imponendo  in  ogni  caso  una
valutazione  ponderata  tra  il  diritto  all'informazione  e  l'interesse
tutelato dall'esclusione; ciò che conferma ulteriormente l'ampiezza
del diritto di accesso in materia ambientale.
Il comma 4 dispone invece che nei casi di cui al comma 2, lettere
a), d), f), g) e h), la richiesta di accesso non possa essere respinta
qualora riguardi informazioni su emissioni nell'ambiente; mentre il
comma 5  concede la possibilità di un accesso parziale a vantaggio
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del richiedente, nei casi di cui al comma 1, lettere d) ed e), ed al
comma 2,  qualora sia possibile dividere dall'informazione richiesta
le informazioni escluse dal diritto di accesso.
A  completare  le  garanzie  previste  in  materia  di  accesso  alle
informazioni ambientali, il comma 6 prevede che nei casi di rifiuto
totale  o  parziale,  l'autorità  pubblica  informi  il  richiedente  per
iscritto o, se richiesto, in via informatica, entro i  termini previsti
all'articolo  3,  comma  2,  precisando  i  motivi  del  rifiuto  ed
informando  il  richiedente  della  procedura  di  riesame  prevista
all'articolo 7. 
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3.2 La partecipazione al procedimento amministrativo
Ad  oggi,  la  partecipazione  delle  associazioni  nel  procedimento
amministrativo trae fondamento dall'art. 9 della l. 241/90, il quale
riconosce  a  qualsiasi  soggetto portatore  di  interessi  pubblici  o
privati,  nonché  ai  portatori  di  interessi  diffusi  costituiti  in
associazioni  o  comitati,  cui  possa  derivare  un  pregiudizio  dal
provvedimento la facoltà di intervenire nel procedimento. La legge
riconosce  dunque  la  facoltà  d'intervento  ai  portatori  di  interessi
diffusi,  purché  costituiti  in  forma  di  associazione  o  comitato,
volendo così garantire, attraverso il requisito di un'organizzazione
stabile,  la  serietà  dell'intervento,  scongiurando  al  contempo  il
rischio  che  quest'ultimo si  risolva  in  un  mero  blocco  all'attività
amministrativa57.
Non rileva affatto, al contrario, che l'associazione sia riconosciuta o
meno, poiché la norma si riferisce generalmente alle associazioni58.
Non  residua  dunque  alcun  dubbio,  in  questo  caso,  che  le
associazioni  ammesse  alla  partecipazione  non  siano  unicamente
quelle che abbiano ottenuto il riconoscimento territoriale, ex art. 13
l. 349/80, ma anche le associazioni non riconosciute, senza che sia
necessario  distinguere  neanche  tra  associazioni  a  carattere
nazionale o locale.
La  dottrina  ritiene,  peraltro,  che  la  mancata  previsione  della
necessità del  riconoscimento non comporti  l'automatico insorgere
della  facoltà  d'intervento,  essendo  comunque  necessario  un
controllo  da  parte  dell'amministrazione in merito  alla  sussistenza
57 Caranta R., Ferraris L., Rodriguez S. (2005), La partecipazione nel procedimento 
amministrativo, Giuffré, Milano
58 Ponti A., L'intervento nel procedimento amministrativo, www.consulentilocali.it
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dei requisiti legittimanti, i quali sarebbero la natura democratica, la
finalità statutaria di tutela e valorizzazione degli interessi diffusi,
l'assenza  di  scopo  di  lucro  e  la  sufficiente  rappresentatività  in
merito ai suddetti interessi59.
Una  considerazione  specifica  merita,  inoltre,  il  concetto  di
“pregiudizio” richiamato dall'art. 9, che risulta essere più ampio di
una  mera  lesione  di  interessi,  cui  la  norma  difatti  non  fa  alcun
riferimento;  esso  sarebbe  dunque  da  identificare  con  qualsiasi
danno o con un ostacolo al conseguimento di determinate situazioni
vantaggiose60.
Giova ricordare che la legge impone che il pregiudizio derivi da un
provvedimento,  con  due  importanti  conseguenze.  La  prima,  in
merito ancora alla nozione di pregiudizio, è che non possa trattarsi
di  un  danno  ingiusto  ex  art.  2043,  poiché  derivante  da  un
provvedimento amministrativo che non può per sua natura essere
un  atto  contra  legem.  La  seconda  conseguenza  è  che,  dovendo
trattarsi di un pregiudizio derivante da provvedimento, sarà esclusa
la partecipazione in quei procedimenti che non si concludono con
un provvedimento finale, ma con atti amministrativi aventi funzioni
strumentali o accessorie, o comunque atti non autoritativi61.
L'art.  10  della  l.  241/90,  prevede,  alla  lettera  a),  che  i  soggetti
intervenuti a norma dell'art. 9 possano prendere visione degli atti
del  procedimento62,  mentre  alla  lettera  b)  sancisce  il  diritto  di
presentare memorie scritte e documenti, accompagnato dall'obbligo
59 Mauti A. Dall'amministrazione autoritaria all'amministrazione partecipata, 
www.ssai.interno.it
60 Zucchetti A. (2005), L'azione amministrativa, Milano, 343.
61 Ponti A., L'intervento nel procedimento amministrativo, www.consulentilocali.it
62 Per le associazioni vale peraltro quanto detto al cap. 3.1, Il diritto di accesso.
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per l'amministrazione di valutarli,  ove siano pertinenti  all'oggetto
del procedimento. La norma imporrebbe quindi un doppio ordine di
valutazioni,  la  prima  circa  la  pertinenza  delle  osservazioni
all'oggetto,  la  seconda  in  merito  al  contenuto  delle  medesime
osservazioni,  da  cui  l'ulteriore  dovere  di  motivare  sia  l'eventuale
esclusione delle osservazioni ritenute non pertinenti, sia le decisioni
nel  merito  che  abbiano  portato  all'adozione  del  provvedimento
finale63.
Qualora  la  pubblica  amministrazione  ometta  di  prendere  in
considerazione  il  contenuto  di  documenti  o  memorie  pertinenti
all'oggetto  del  procedimento,  il  provvedimento  adottato  sarà  da
considerarsi  illegittimo  per  violazione  di  legge,  come  la
giurisprudenza ha già avuto occasione di affermare64.
La  partecipazione  dei  cittadini,  singoli  o  associati,  nel
procedimento amministrativo, ha trovato un ulteriore incentivo con
la riforma del Titolo V della Costituzione, giacché il principio di
sussidiarietà  di  cui  all'art.  118 rafforza  il  ruolo  dei  privati  nella
realizzazione di finalità collettive, ponendolo addirittura in primo
piano rispetto all'utilizzo dei pubblici poteri. 
Significativamente,  il  d.lgs.  16  gennaio  2008,  n.  4,  con
l'inserimento  dell'art.  3-quinquies ha  introdotto  proprio  la
sussidiarietà tra i  principi  richiamati  nel  d.lgs.  152/06.  Il  Codice
dell'ambiente contiene infatti alcune disposizioni volte a garantire
la partecipazione dei  cittadini  nei  procedimenti  amministrativi  in
materia ambientale, nello specifico nei procedimenti di VIA, VAS e
63 Mauti A. Dall'amministrazione autoritaria all'amministrazione partecipata, 
www.ssai.interno.it
64 TAR Piemonte, sentenza 21 luglio 2011, n. 718.
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AIA.
L'attuale versione del codice prevede infatti che, nel procedimento
di VAS l'autorità procedente curi la pubblicazione di un avviso nella
Gazzetta  Ufficiale  della  Repubblica  italiana  o  nel  Bollettino
Ufficiale della regione o provincia autonoma interessata, secondo
quanto  stabilito  dall'art.  14,  comma  1,  mettendo  inoltre  a
disposizione del pubblico la proposta di piano o programma ed il
rapporto ambientale mediante il deposito presso i propri uffici e la
pubblicazione sul proprio sito web, a norma del comma 2. Entrambi
gli  oneri  di  pubblicità  a carico dell'amministrazione sono volti  a
consentire  che  chiunque  possa,  entro  sessanta  giorni,  prendere
visione della proposta di piano o programma e del relativo rapporto
ambientale,  presentando eventuali  osservazioni in forma scritta  e
fornendo anche elementi conoscitivi e valutativi nuovi o ulteriori,
come disposto al comma 3 dell'art. 14.
Quanto alla  procedura di  VIA, l'art.  24 è dedicato anch'esso alle
consultazioni, prevedendo al comma 1 che del progetto venga data
notizia  a  mezzo  stampa  e  sul  sito  web  dell'autorità  competente,
affinché entro il termine di sessanta giorni, chiunque abbia interesse
possa prendere visione del progetto e del relativo studio ambientale
e presentare proprie osservazioni, anche fornendo nuovi o ulteriori
elementi conoscitivi e valutativi, in osservanza delle disposizioni di
cui al comma 4. 
Più limitata la partecipazione in materia di AIA la cui procedura è
attualmente  regolata  al  Titolo  III-bis  della  parte  seconda  del
decreto,  ove  l'art.  29-quater,  comma  2,  impone  che  l'autorità
competente  individui  gli  uffici  presso  i  quali  sono  depositati  i
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documenti  e  gli  atti  inerenti  al  procedimento,  al  fine  della
consultazione del  pubblico.  Al  comma 4 si  stabilisce  quindi  che
entro trenta giorni dalla data di pubblicazione dell'annuncio di cui
al  comma  3,  i  soggetti  interessati  possano  presentare  in  forma
scritta, all'autorità competente, osservazioni sulla domanda.
Giova  ricordare  come all'art.  5  vengano fornite  le  definizioni  di
consultazione, pubblico e pubblico interessato, rispettivamente alle
lettere t), u) e v). La “consultazione” si identifica così nell'insieme
delle forme di informazione e partecipazione, anche diretta, delle
amministrazioni,  del  pubblico  e  del  pubblico  interessato  nella
raccolta dei dati e nella valutazione dei piani, programmi e progetti.
Il “pubblico” risulta invece costituito da  una o più persone fisiche
o  giuridiche  nonché,  ai  sensi  della  legislazione  vigente,  le
associazioni,  le  organizzazioni  o  i  gruppi  di  tali  persone.  Il
“pubblico interessato” si distingue invece per essere  quella parte
del  pubblico che subisce o può subire gli  effetti  delle procedure
decisionali  in  materia  ambientale  o  che  ha  un  interesse  in  tali
procedure,  con  la  precisazione  che  le  organizzazioni  non
governative  che  promuovono  la  protezione  dell'ambiente  e  che
soddisfano  i  requisiti  previsti  dalla  normativa  statale  vigente,
nonché le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative,
sono considerate come aventi interesse.
Risulta  così  definito  il  ruolo  che  i  cittadini  e  le  associazioni,
esplicitamente  richiamate,  possono  svolgere  all'interno  delle
suddette procedure, seppure non paiono chiari gli esiti di un simile
intervento. Difatti il codice prevedeva all'art. 28, nella sua versione
originale, che avverso le decisioni, gli atti o le omissioni soggetti
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alle  disposizioni  sulla  partecipazione  del  pubblico  fosse  sempre
ammesso  il  ricorso  secondo  le  norme  generali  in  materia  di
impugnazione di atti amministrativi illegittimi, previsione che però
non ha trovato conferma in seguito alle successive modifiche del
testo normativo65.
Certamente  residua,  nella  regolazione  del  procedimento  di  VIA,
una qualche maggior garanzia di efficacia dell'intervento da parte
dei cittadini rispetto ai procedimenti di VAS e di rilascio dell'AIA,
in  quanto  l'art.  24,  comma  5,  impone  che  il  provvedimento  di
valutazione dell'impatto ambientale tenga in conto le osservazioni
pervenute,  considerandole  contestualmente,  singolarmente  o  per
gruppi. Inoltre, il successivo comma 6 prevede che la consultazione
possa  avvenire mediante  lo  svolgimento  di  un'inchiesta  pubblica
per  l'esame dello  studio di  impatto ambientale,  dei  pareri  forniti
dalle pubbliche amministrazioni e delle osservazioni dei cittadini,
predisponendo  così  anche  un  apposito  meccanismo  di
consultazione.
Ciò  che  indubbiamente  non  appare  più  ipotizzabile  è  che  dalla
partecipazione  al  procedimento  amministrativo  discenda  per  ciò
solo  la  legittimazione  all'azione  processuale,  anche  qualora  si
ritenga che una simile correlazione fosse possibile, anteriormente,
alla luce del citato previgente art. 28. Ad oggi non sembra infatti sia
ravvisabile,  nella  normativa vigente,  una previsione che implichi
una correlazione tra contraddittorio procedimentale e processuale,
tale  che  la  partecipazione  nel  primo  giustifichi  una  automatica
65 Pizzanelli G. (2010), La partecipazione dei privati alle decisioni pubbliche, Giuffré, 
Milano, 259.
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legittimazione ad agire in giudizio66.
66 Caravita B. (2005), Diritto dell'ambiente, il Mulino, Bologna.
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Capitolo IV - Il problema della legittimazione delle associazioni
innanzi al giudice amministrativo
4.1  Le  origini  del  dibattito:  dal  caso  di  Italia  Nostra
all'intervento del legislatore.
Come  già  anticipato67,  la  vicenda  del  lago  di  Tovel  riveste
un'importanza  cruciale  per  la  nascita  e  lo  sviluppo  del  dibattito
circa  la  legittimazione  processuale  delle  associazioni  di  tutela
dell'ambiente; il caso vede protagonista l'associazione Italia Nostra,
in  opposizione  alla  provincia  autonoma  di  Trento,  in  merito
all'approvazione di un progetto per la costruzione di una strada, in
una zona qualificata dal piano urbanistico come parco naturale. La
provincia di Trento eccepiva l'inammissibilità del ricorso, stante la
mancanza di un interesse qualificato da parte dell'associazione, che
consentisse a quest'ultima di ritenere la propria sfera giuridica lesa
dal provvedimento in questione, in quanto semplice portatrice di un
interesse generico “alla conservazione e utilizzazione di  un bene
che costituisce patrimonio di tutta la collettività”. 
Alla  luce  di  detta  eccezione,  il  Consiglio  di  Stato  rilevava
opportunamente  come,  al  fine  di  pronunciarsi  sulla  fondatezza
dell'eccezione  stessa,  fosse  necessario  ricercare  un  criterio  di
qualificazione dell'interesse in questione; subito si precisava come
tale  ricerca  dovesse  essere  condotta  attraverso  l'esame  e  la
valutazione  della  posizione  giuridica  del  soggetto  rispetto
all'interesse  pubblico  curato  dal  provvedimento68.  Sottolineava  il
Consiglio come Italia Nostra fosse “un'associazione di privati che,
67 Vedi supra, cap. I, par. 1.1, La tutela giurisdizionale degli interessi diffusi.
68 Cons. Stato, sez. V, sentenza 9 marzo 1973, n.253.
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preoccupati  della  sorte  del  nostro  patrimonio  storico,  artistico  e
naturale,  si  sono  costituiti  in  gruppo  organizzato  allo  scopo  di
concorrere alla tutela di detto patrimonio”, nonché che lo statuto
dell'associazione,  “nel  quale  è  apertamente  indicato  lo  scopo
perseguito”, fosse stato ufficialmente approvato mediante decreto69.
Si  rilevava  dunque  come  Italia  Nostra  fosse  un'associazione
riconosciuta  costituita  per  il  perseguimento  di  un  fine
corrispondente ad un interesse per sua natura pubblico e generale;
quanto poi all'opportunità di ravvisare in capo all'associazione una
posizione particolare, il Consiglio non mostrava alcuna incertezza
nel porre Italia Nostra in posizione differenziata rispetto al singolo
cittadino,  dal  momento che considerava che la  determinazione a
perseguire  gli  scopi  indicati  nello  statuto  non  fosse  un  atto
meramente  soggettivo,  avendo  ottenuto  il  riconoscimento
governativo.  Allo  stesso  modo  venivano  ufficializzate  le  azioni
volte  al  conseguimento  dei  fini  associativi,  tra  le  quali  figurava
quella  di  stimolare  l'applicazione  delle  leggi  vigenti,  cui  doveva
necessariamente affiancarsi la garanzia del ricorso al giudice, quale
ineluttabile conseguenza.
Proseguiva  il  Collegio  ammettendo  che  un  dubbio,
sull'ammissibilità dell'azione di Italia Nostra, potesse derivare dalla
natura di associazione privata, non soggetta ai controlli propri delle
persone  giuridiche  pubbliche,  alle  quali  veniva  pacificamente
riconosciuto  il  compito  di  tutelare  interessi  pubblici  diffusi.
“Senonché, anche le associazioni riconosciute si debbono intendere
comprese negli  enti morali  giuridici di cui parla l'art.  26 del t.u.
n.1054  del  1924”,  non  potendo  dunque  ritenersi  che  la  natura
69 D.P.R. n. 1464 del 24 settembre 1964.
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privata  dell'ente  costituisse  un  ostacolo  alla  sua  legittimazione.
Pertanto,  il  Consiglio  concludeva  che  l'associazione  ricorrente
dovesse considerarsi legittimata a proporre il ricorso.
Concordi  nell'ammettere  la  legittimazione  processuale  di  Italia
Nostra saranno anche due pronunce dei T.A.R. delle Marche e del
Molise,  rispettivamente  del  197670 e  del  197871,  entrambe
motivando che questa  derivi  naturalmente  dal  perseguimento dei
fini esplicitamente indicati nello statuto associativo, ulteriormente
avvalorati dal riconoscimento governativo.
Tutt'altro avviso esprimeva  invece nel 1979 l'Adunanza Plenaria
del  Consiglio  di  Stato,  chiamata  ad  esprimersi  sulla  legittimità
dell'impugnazione,  da  parte  di  Italia  Nostra,  del  nullaosta  per  la
costruzione di  una seggiovia  nel  parco nazionale d'Abruzzo72.  Si
osservava allora come la protezione dei beni dell'ambiente naturale
fosse una finalità di esclusivo interesse pubblico, residuando una
possibilità  di  concepire  interessi  individuali  solo  per  quanto
riguardava la garanzia di godimento da parte dei cittadini, da cui
discendeva l'accesso alla tutela giurisdizionale dei vantaggi derivati
da  siffatto  godimento.  Il  Consiglio  rimarcava  che  il  generico
godimento  poteva  assumere  le  caratteristiche  di  un  interesse
legittimo,  differenziandosi  da  quello  della  generalità  degli
appartenenti  alla  collettività,  solo  valorizzando  il  dato
dell'insediamento,  non  occasionale  né  precario,  da  parte  del
soggetto  che  si  assumeva  portatore  di  detto  interesse,  in  un
determinato ambiente naturale.
70 T.A.R. Marche, sentenza 22 dicembre 1976, n.297.
71 T.A.R. Molise, sentenza 7 febbraio 1978, n.14.
72 Cons. Stato, Ad. Plen., sentenza 19 ottobre 1979, n.24.
54
 Gli interessi diffusi, affermava però il Collegio, sono riferibili al
contempo a tutti o a parte dei componenti di una data collettività,
individualmente  considerati.  Si  poneva  pertanto  il  problema  di
stabilire  se  l'interesse  legittimo  spettasse  ai  singoli  individui,  o
anche ad associazioni degli stessi, com'era il caso di Italia Nostra.
Opportunamente  veniva rilevato come la simultanea riferibilità  a
tutti o a parte dei componenti della collettività ben si conciliasse
con  fenomeni  aggregativi,  in  accordo  anche  con  il  disposto
dell'art.2  della Costituzione, al punto di arrivare ad affermare che
non  poteva  “pregiudizialmente  negarsi  la  configurabilità,  nella
materia in esame, di interessi legittimi facenti capo a siffatte forme
di aggregazione”.
In  particolare,  quanto  alle  associazioni  riconosciute,  veniva
rimarcato  come  la  Sezione  quinta  (con  la  sentenza  n.  253/'73)
avesse  fatto  discendere  la  loro  legitimatio  ad  causam dal
riconoscimento  governativo,  unito  alle  previsioni  statutarie  che
abilitassero  alla  difesa  giudiziale  degli  interessi  oggetto  delle
finalità  che  ci  si  prefiggeva  di  perseguire.  L'Adunanza  Plenaria
esprimeva  però  il  proprio  disaccordo,  non  ritenendo  il
riconoscimento  una  condizione  sufficiente  della  legittimazione
sostanziale,  né  un  presupposto  necessario  di  quella  processuale;
giova  sottolineare  poi  come,  a  quanto  detto,  si  aggiungesse  la
considerazione che anche le associazioni non riconosciute fossero
fornite di  capacità processuale autonoma e distinta da quella dei
singoli associati.
Il  Collegio  concludeva  perciò  che  l'interesse  perseguito
dall'associazione,  consistente  nel  “concorrere  alla  tutela  del
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patrimonio  artistico  storico  e  naturale  del  paese”,  appariva
insuscettibile  di  differenziazione  rispetto  a  quello  pubblico  e
generale;  tale  interesse  appariva  inoltre,  sempre  a  detta  del
Collegio, astratto e non localizzato né localizzabile in un particolare
ambiente naturale circoscritto. Veniva così a mancare, in capo ad
Italia Nostra, una funzione esponenziale del concreto interesse dei
componenti  di  una  data  collettività,  presupposto  che  il  giudice
riteneva  viceversa  indispensabile  per  il  riconoscimento  della
legittimazione a ricorrere di una formazione sociale.
Questo  nuovo  orientamento  del  Consiglio  di  Stato  trovava
conferma l'anno seguente in una pronuncia del T.A.R.,  ancora in
merito alla legittimazione dell'associazione Italia Nostra, cui veniva
riconosciuta  la  personalità  giuridica  “intesa  come  attitudine  alla
titolarità di situazioni giuridiche attive e passive”, ma della quale si
escludeva la esclusiva titolarità e la rappresentanza necessaria degli
interessi  coinvolti,  a  differenza  degli  Enti  pubblici.  Si  negava
quindi che l'associazione avesse una posizione differenziata rispetto
al  comune  cittadino,  che  la  abilitasse  ad  agire  in  giudizio  per
l'impugnazione  di  provvedimenti  lesivi  dell'interesse  pubblico
diffuso73.
Contemporaneamente,  ancora il  Consiglio  di  Stato richiamava la
posizione dell'Adunanza Plenaria  del  1979,  escludendo di  nuovo
che la semplice previsione del fine di tutela dell'ambiente ad opera
dello statuto di  un'associazione fosse sufficiente a configurare in
capo alla stessa la legittimazione a proporre ricorsi giurisdizionali,
collegando piuttosto  la  stessa  alla  configurabilità  di  un  interesse
legittimo, possibile nei soli casi di collegamento tra un soggetto e
73 T.A.R. Campania, sentenza 23 aprile 1980, n.291.
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un determinato ambiente74.
Lo stesso anno, a fronte di un detto consolidato orientamento, la
sezione II del T.A.R. del Lazio, ammetteva invece la possibilità per
le  associazioni  di  interventi  ad  adiuvandum,  ipotesi  ben  diversa
dalla  proposizione  di  un  autonomo ricorso.  Detta  facoltà  veniva
riconosciuta in virtù di una costante giurisprudenza che, nei giudizi
dinanzi al giudice amministrativo,  ammetteva l'intervento di tutti
coloro che, pur non vantando un interesse giuridicamente protetto,
fossero titolari di una posizione collegata o dipendente da quella del
ricorrente, intervenendo pertanto in sostegno di quest'ultimo75.
Invariata  appariva  invece,  nel  1981,  la  posizione  circa  la
legittimazione a  ricorrere  in  caso di  interessi  diffusi,  che veniva
negata in tutti quei casi in cui detti interessi rimanessero confinati
ad  una  dimensione  astratta  e  non  localizzata  in  un  particolare
ambiente naturale circoscritto76.
 Nel  1984  invece,  di  nuovo  la  sezione  II  del  T.A.R.  del  Lazio
esprimeva  una  posizione  in  parte  contrastante  col  prevalente
orientamento  della  giurisprudenza  di  quel  periodo,  rimarcando
come, per quanto la giurisprudenza avesse reiteratamente negato la
possibilità per gli interessi diffusi di ottenere una tutela giudiziale
quando derivati  al  singolo unicamente  quale  componente  di  una
collettività,  avesse altresì  ammesso che una simile tutela potesse
configurarsi  in  presenza  di  un'adeguata  differenziazione  di  detti
interessi. Detta differenziazione veniva ancora una volta legata ad
una corrispondente localizzazione in un determinato ambiente o in
74 Cons. Stato, sez. IV, sentenza 29 aprile 1980, n. 473.
75 T.A.R. Lazio, sez. II, sentenza 11 giugno 1980, n.432.
76 T.A.R. Abruzzo, sentenza 26 novembre 1981, n.422.
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una  zona  circoscritta.  Sorprendentemente  però  si  tornava  ad
affermare che la legittimazione ad agire in giudizio, per la tutela di
singoli componenti di una collettività, fosse da riconoscersi anche
ad un'associazione privata, a condizione che la tutela di tali interessi
formasse oggetto dei fini statutari di quest'ultima77.
Malgrado  nel  corso  di  ormai  un  decennio,  a  cominciare  dalla
sentenza del Consiglio di Stato del 1973, si fosse dunque formato
un  orientamento  giurisprudenziale  ormai  pressoché  uniforme,  la
situazione  appariva  ancora  confusa,  gli  stessi  criteri  venendo
utilizzati in alcuni casi in maniera del tutto contraddittoria, al fine di
sostenere posizioni diametralmente opposte.
Alla  luce  di  queste  considerazioni,  nonostante  l'assenza  di  uno
specifico intervento del  legislatore  si  era  tentato di  trovare  nella
normativa  un  appiglio  che  consentisse  di  fare  chiarezza  sulla
questione.  La  legge  sulla  caccia  del  27  dicembre  1977,  n.  968,
aveva infatti  previsto,  all'art.  4,  che le associazioni venatorie più
rappresentative  potessero  designare  un  membro  del  Comitato
tecnico  venatorio  nazionale.  Per  la  VI  Sezione  del  Consiglio  di
Stato,  era  possibile  collegare  la  partecipazione  ad  organi
amministrativi da parte di soggetti privati al riconoscimento di una
posizione  differenziata,  legittimante  l'impugnazione  di
provvedimenti amministrativi. 
Chiamata  a  pronunciarsi  sulla  legittimazione  dell'associazione
italiana  WWF  ad  impugnare  provvedimenti  in  contrasto  con  il
divieto di esercizio venatorio nei parchi nazionali,  la Sezione VI
faceva dunque discendere una simile capacità dal testo normativo,
non già dal decreto che riconosceva all'associazione la personalità
77 T.A.R. Lazio, sez. II, sentenza 13 gennaio 1984, n.21.
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giuridica, ritenuto invece irrilevante78.
 Nel  1986  la  stessa  Sezione  rinveniva  ancora  nella  legge  n.
986/1977 il presupposto della legittimazione del WWF a impugnare
i  provvedimenti  in  materia  venatoria,  precisando che  l'eccezione
sollevata  dalla  resistente  (la  provincia  di  Trento)  secondo cui  al
momento  dell'impugnazione  non  sarebbe  stata  accertabile  la
presenza  di  un  rappresentante  dell'associazione  nel  comitato
venatorio nazionale era infondata, in quanto appariva rilevante solo
l'esplicito  riconoscimento  che  la  legge  conferiva  all'associazione
della qualità di portatrice di interessi autonomi e distinti da quelli
della generalità dei cittadini79.
Le  complesse  vicende  giurisprudenziali  fin  qui  sommariamente
ricostruite costituiscono, a mio avviso, una testimonianza di come
all'epoca fosse necessario un intervento del legislatore, che mettesse
fine al dibattito in questione, fornendo criteri di risoluzione certi.
 Si è già anticipato come tale speranza sia stata in parte disattesa, in
quanto  la  legge  n.349/1986  non  è  riuscita  nel  suo  intento
chiarificatore,  dando  piuttosto  nuovo  impulso  ed  una  differente
direzione alla discussione.
78 Cons. Stato, sez. VI, sentenza 16 maggio 1983, n.353.
79 Cons. Stato, sez. VI, sentenza 7 luglio 1986, n.486.
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4.2 La legittimazione “legale” dopo la l. 349/86
In  seguito  all'intervento  del  legislatore,  con  l'emanazione  della
legge n. 349/1986 il dibattito circa la legittimazione ad agire delle
associazioni  ambientaliste  vedeva  in  parte  modificato  il  suo
oggetto,  che  verràad  identificarsi  sempre  più  spesso  con  la
discussione  circa  l'interpretazione  che  di  detta  legge  si  dovesse
dare. 
Trascorso nemmeno un anno dalla promulgazione della legge, già si
iniziano a rinvenire le prime tracce di questa nuova tendenza, come
è possibile riscontrare in una sentenza del T.A.R. del Trentino-Alto
Adige del giugno 1987, dove si fornisce un'interpretazione letterale
e fortemente restrittiva della norma80. Il Tribunale escludeva infatti
la sussistenza di qualsiasi legittimazione sostanziale e processuale
ad  intervenire  in  capo  a  soggetti  collettivi  portatori  di  interessi
diffusi non inseriti nell'elenco ministeriale; tali facoltà d'intervento
erano  riconosciute  alle  sole  associazioni  che,  in  conformità  col
dettato legislativo, avessero carattere nazionale o fossero presenti in
almeno cinque regioni e che fossero state previamente individuate
con decreto ministeriale, ex art.13.
Già si è detto di come, nel gennaio del 1988, il Consiglio nazionale
per l'ambiente ritenesse opportuno fornire chiarimenti circa i criteri
in  base  ai  quali  fosse  possibile  ottenere  detto  riconoscimento
ministeriale, per consentire alla legge di fornire effettivamente una
soluzione definitiva alla questione che era chiamata a risolvere.
Così, ottimisticamente, nell'aprile dello stesso anno, il T.A.R. della
Lombardia reputava “definitivamente sciolto il nodo centrale della
legittimazione”, attraverso l'individuazione da parte del Ministero
80 T.A.R. Trentino-Alto Adige, sentenza 2 giugno 1987, n.134.
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delle  “associazioni  monopolisticamente  legittimate  ad  agire”81.  Il
Collegio  sottolineava  come  l'art.  18,  comma  5,  l.  349/1986,
riservasse la  legittimazione a ricorrere per la tutela dell'ambiente
alle associazioni individuate ai sensi dell'art.13 della stessa legge,
con esclusione delle sezioni locali e degli organismi periferici, i cui
rappresentanti  avrebbero  potuto  agire  in  giudizio  solo  qualora
fossero  muniti  di  un  apposito  mandato  rilasciato  dal  presidente
dell'ente.
Giova  sottolineare  che,  al  contempo,  per  il  TAR  dovevano
escludersi forme concorrenti di tutela ad opera dei singoli, la cui
legittimazione  sarebbe  stata  da  accertarsi  secondo  la  logica
dell'ordinamento,  con  riferimento  in  particolare  al  criterio  di
localizzazione territoriale, già in passato utilizzato per riconoscere
la  legittimazione  delle  associazioni.  Non  si  riteneva  infatti
ammissibile  un'interpretazione  dell'art.18,  nel  senso  che
l'attribuzione monopolistica del potere d'azione allo Stato e agli enti
minori  omologati  comportasse l'espropriazione di  forme di tutela
proprie  del  singolo,  in  virtù  dei  diritti  inviolabili  che  gli  erano
riconosciuti, sia come individuo che nelle formazioni sociali, ex art.
2 della Costituzione.
La sentenza del TAR Lombardia apparesignificativa in quanto aiuta
a comprendere  meglio  quello che all'epoca veniva considerato il
ruolo da attribuirsi alla legge, nonché il merito che ad essa veniva
riconosciuto. Nella pronuncia si affermava infatti che il legislatore
avesse  allora,  per  la  prima  volta,  voluto  dare  riconoscimento
formale all'ambiente, come bene immateriale unitario, ancorché a
varie componenti, bene appartenente alla collettività ed ai singoli,
81 T.A.R. Lombardia, sez. II, sentenza 15 aprile 1988, n.105.
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che  veniva ad  ottenere  mediante  la  legge  349/1986 una risposta
giurisdizionale  contro  le  violazioni  commesse dai  componenti  la
società e dalle pubbliche amministrazioni. In proposito il Collegio
rilevava che il legislatore aveva ripudiato così il vecchio modello
secondo  il  quale  la  cura  dell'interesse  generale  appartiene
unicamente allo Stato, affiancando ad esso specifiche associazioni,
le quali originariamente si erano autoinvestite del fine di tutelare
l'ambiente.  Per  il  TAR,  dunque,  “l'interesse  diffuso  in  materia
ambientale si è […] inverato nel diritto sociale all'ambiente e la
sua <giustiziabilità> non incontra più il limite invalicabile della
<estraneità>, dal momento che è stato definitivamente sciolto il
nodo centrale della legittimazione”.
Quanto  poi  alla  legittimazione  delle  articolazioni  locali  e
periferiche, il  Collegio individuava la risoluzione della questione
alla  luce  della  lettura  della  struttura  organizzativa  definita  dallo
statuto,  ammettendo  che  fosse  possibile  una  previsione  che
legittimasse il soggetto al vertice dell'articolazione locale ad agire
in  nome  e  per  conto  dell'associazione,  senza  essere  munito  di
apposito mandato, ma escludeva che una simile eventualità si fosse
verificata nel caso in giudizio.
Nei  primi  anni  '90  l'interpretazione  che  voleva  la  legittimazione
limitata alle sole associazioni oggetto di esplicito riconoscimento
ministeriale  restava  pressoché  incontestata,  trovando  ulteriori  e
reiterate conferme ad opera sia dei T.A.R.82, che del Consiglio di
Stato83. L'orientamento che si ricava dalle pronunce dell'epoca era
82 T.A.R. Lazio, sentenza 11 dicembre 1990, n. 1064; 
      T.A.R. Veneto, sez. II, 9 giugno 1992, n. 475.
83 Cons. Stato, sez VI, 16 giugno 1990, n. 728.  
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incline  ad  individuare  nella  legge  un'implicita  esclusione  della
legittimazione in capo alle associazioni non ricomprese nel decreto
ministeriale, che si reputava discendesse dalla previsione esplicita,
che  al  contrario  riconosceva  tale  condizione  a  vantaggio  delle
associazioni  individuate  dal  Ministero.  Detta  posizione  era  così
radicata che nel 1995, dovendo decidere un caso che vedeva come
protagonista  l'associazione CODACONS, il  Consiglio  di  Stato si
limitava a rilevare come la stessa non rientrasse nell'elenco stilato
dal  Ministero,  ritenendo  perciò  che  si  potesse  pacificamente
escluderne la legittimazione84.
Nel  1996,  ad  un  decennio  dall'emanazione  della  l.  349/1986,  il
Consiglio di Stato, in una pronuncia che riguardava nuovamente il
CODACONS, si mostrava invece per la prima volta propenso ad
ammettere la possibilità  di  configurare la legittimazione ad agire
non più limitatamente alle associazioni individuate dal Ministero,
ma  anche  in  capo  alle  associazioni  che  non  fossero  state
riconosciute  con  decreto  ministeriale85.  Ad  avviso  del  Consiglio
infatti, la legittimazione spettava anche a quelle associazioni per le
quali  il  giudice  avesse  accertato  il  possesso  dei  requisiti  di
rappresentatività  di  interessi  collettivi  connessi  alla  tutela
ambientale,  tra  i  quali  risultava  particolarmente  importante  la
rilevanza  esterna,  espressa  mediante  le  azioni  concretamente
realizzate  dall'associazione,  nonché  mediante  la  continuità
dell'attività di tutela svolta. Sempre secondo il Collegio, l'art. 18,
nel prevedere la legittimazione in capo alle associazioni in possesso
dei  requisiti  di  cui  all'art.13,  non  precludeva  con  ciò  che  la
84 Cons. Stato, sez.VI, sentenza 25 gennaio 1995, n. 77.
85 Cons. Stato, sez. VI, sentenza 7 febbraio 1996, n.182.
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rappresentatività delle associazioni fosse accertata anche in maniera
differente, come appunto avveniva con l'accertamento ad opera del
giudice amministrativo.
Differentemente  da  quanto  affermato in  precedenza,  il  Consiglio
concludeva  dunque  che  dalla  previsione  esplicita  di  un  criterio
“legale” di legittimazione non derivasse necessariamente l'implicita
esclusione  di  ulteriori  modalità  di  attribuzione  della  stessa,
ammettendo  dunque,  nel  caso  in  questione,  la  legittimazione  in
capo al CODACONS.
In quello stesso anno, l'associazione era di nuovo protagonista di
una vicenda significativa, in occasione della quale il Consiglio di
Stato venne chiamato a pronunciarsi anche sulla legittimità di un
provvedimento  di  rigetto  dell'istanza  di  riconoscimento
ministeriale, formulata da parte di associazioni che statuariamente
perseguissero  finalità  di  tutela  ambientale  e  che  rispondessero
altresì  agli  ulteriori  requisiti  di  organizzazione  democratica,
presenza  sul  territorio  nazionale  o  di  almeno  cinque  regioni  ed
attività  pluriennale  volta  al  perseguimento  dei  fini  di  cui  nello
statuto86.
Il  Collegio  non manifestava  alcun dubbio  nel  ritenere,  in  quelle
circostanze, del tutto illegittimo il rigetto dell'istanza, confermando
quanto  giustamente  aveva  già  dichiarato  il  T.A.R.  del  Lazio,  in
merito  all'ammissione  del  riconoscimento  di  CODACONS,  in
quanto in possesso dei requisti previsti dalla legge87.
Se  dunque  da  un  lato,  come  abbiamo  detto,  cominciava  a
prospettarsi la possibilità di riconoscere la legittimazione anche in
86 Cons. Stato, sez. VI, sentenza 9 agosto 1996, n. 1010.
87 T.A.R. Lazio, sez. II, sentenza 7 aprile 1995, n.667.
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capo  alle  associazioni  non  riconosciute,  dall'altro  lato  iniziava  a
discutersi se le articolazioni territoriali delle associazioni nazionali
fossero in possesso di detta capacità.
 Significative sono a questo proposito due pronunce  riguardanti, di
nuovo,  il  CODACONS, la  prima delle  quali  risalente  al  periodo
immediatamente  successivo  al  riconoscimento ministeriale  di  cui
sopra88.  Il  Consiglio  di  Stato  sosteneva  allora  in  una  propria
sentenza  che  le  possibilità  in  merito  fossero  due,  la  prima delle
quali  vedeva  l'associazione  locale  come  un  ente  a  sé  stante  e
dunque non ricompreso nella legittimazione “legale” di cui agli art.
13  e  18  l.  349/1986;  la  seconda  ipotesi  era  che  l'associazione
rappresentasse  un'articolazione  locale  dell'ente  associativo
nazionale, il solo però ad essere legittimato  ex lege. Un'eventuale
sostituzione processuale veniva esclusa, in quanto possibile nei soli
casi  espressamente  previsti  dalla  legge,  né  si  sarebbe  potuta
riconoscere la legittimazione dell'associazione locale sulla base del
collegamento territoriale,  in  quanto  essa  rappresentava  una mera
propaggine di un ente di carattere nazionale e pertanto privo del
collegamento con quello specifico territorio, tutelando un ben più
ampio interesse.
Il Consiglio si manifestava del tutto incline ad escludere qualsiasi
legittimazione alle articolazioni territoriali di associazioni nazionali
riconosciute. Nel 2001 per la verità il T.A.R. delle Marche reputerà
invece  che  proprio  dal  riconoscimento  ministeriale  discenda  la
legittimazione non soltanto dell'associazione nazionale,  ma anche
delle  sue  componenti  locali,  quando  questa  possibilità  fosse
espressamente  prevista  nello  statuto  come  nel  caso  di
88 Cons. Stato, sez. V, sentenza 29 agosto 1997, n. 854.
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CODACONS,  in  virtù  del  carattere  ufficiale  che  lo  statuto
medesimo  avrebbe  assunto  in  seguito  all'approvazione  da  parte
dell'autorità89.  Sempre  per  il  TAR,  in  base  al  duplice  sistema di
accertamento  del  grado di  rappresentatività,  venutosi  a  creare  in
seguito alla legge 349/1986, sarebbe possibile riconoscere nel caso
in questione un interesse  autonomo in capo al  Codacons Centro
Marche,  in  quanto  riconosciuto  dall'autorità  regionale,
conformemente alla facoltà per il giudice amministrativo di valutare
caso per caso la sussistenza della legittimazione.
Quella  sul  riconoscimento  ad  opera  del  T.A.R.  Marche  della
legittimazione  del  Codacons  Centro  Marche  resterà  peraltro  una
pronuncia isolata, mentre sarà destinata a fare scuola una sentenza
dal  diverso contenuto,  formulata  dal  Consiglio  di  Stato  circa  un
mese prima, la quale, all'opposto, aveva escluso la legittimazione
dell'associazione  locale90.  L'asserita  carenza  di  legittimazione
veniva motivata nuovamente in base al dato che l'associazione non
rispondeva  ad  uno  dei  requisiti  previsti  dalla  l.  349/1986,  nella
fattispecie quello della presenza in almeno cinque regioni, in virtù
del suo carattere territoriale; ad avviso del Consiglio, pertanto, non
sarebbe  stato  possibile,  nel  caso  in  questione,  configurare  una
ipotesi di legittimazione legale.
89 T.A.R. Marche, sentenza 30 agosto 2001, n.987.
90  Cons. Stato, sez. IV, sentenza 11 luglio 2001, n.3878.
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4.3 La estensione della legittimazione
Al principio del nuovo millennio la giurisprudenza appariva ancora
allineata  con  l'orientamento  che  si  era  venuto  a  delineare
sull'interpretazione  della  l.  349/1986,  tendenzialmente  uniforme
dall'anno della sua emanazione fino alla fine del secolo.
A titolo di esempio si segnala una sentenza del luglio del 2004, con
la quale il Consiglio veniva chiamato a pronunciarsi sul ricorso in
appello  proposto  dalla  società  ROTAMFER  s.p.a.  contro
l'associazione  Legambiente  di  Verona  ed  il  comune  di  Sona,
occasione nella quale veniva riproposta l'eccezione di  carenza di
legittimazione  attiva  da  parte  della  suddetta  associazione,  già
disattesa  dal  TAR91.  La  Sezione  V rilevava  allora  la  fondatezza
dell'eccezione, sul presupposto che,  al riguardo, la giurisprudenza
aveva già avuto occasione di chiarire che la speciale legittimazione
delle  associazioni  di  protezione  ambientale,  di  intervenire  nei
giudizi per il danno ambientale e ricorrere in sede di giurisdizione
amministrativa  per  l'annullamento  degli  atti  illegittimi,  prevista
dall'art. 18 della L. 8.7.1986 n.349, riguardasse solo l'associazione
ambientalistica  nazionale  formalmente  riconosciuta  e  non  le  sue
articolazioni locali. Pertanto, concludeva il Consiglio, queste ultime
non  potevano  ritenersi  munite  di  autonoma  legittimazione
processuale,  neppure per l'impugnazione di un provvedimento ad
efficacia  territorialmente  limitata;   ciò  che  peraltro  era  stato  già
affermato,  ricordava  il  Consiglio  stesso,  in  una  sentenza  della
Sezione IV tre anni addietro92.
91 Cons. Stato, sez.V, sentenza 17 luglio 2004, n.5136.
92 Cons. Stato, sez.IV, sentenza 11 luglio 2001, n.3878. Vedi infra, cap. IV, par. 4.2, La 
legittimazione “legale” dopo la l. 349/86.
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Emerge,  così,  chiaramente  come  allora  l'esclusione  delle
articolazioni  territoriali  delle  associazioni  ambientaliste,  anche
provviste  di  riconoscimento  ministeriale,  fosse  pacificamente
riconosciuta  e  venisse  reiterata  nel  succedersi  delle  pronunce  da
parte del Consiglio. L'orientamento prevalente continuava dunque
ad essere quello di dare della l.  349/1986 una lettura fortemente
restrittiva, che si atteneva rigidamente al dato testuale, attribuendo
la legittimazione unicamente alle associazioni nazionali o presenti
in  almeno  cinque  regioni,  che  avessero  ottenuto  l'esplicito
riconoscimento ministeriale.
Se da un lato pertanto si reputava incontestabile la legittimazione
delle  associazioni  che  rispondessero  ai  suddetti  requisiti  legali,
dall'altro lato appariva altresì pacifica l'esclusione di detta facoltà in
capo a quei comitati istituiti in forma associativa temporanea, con
scopo specifico e limitato, i quali rappresentavano una proiezione
degli  interessi  dei  soggetti  che li  costituivano,  invece che essere
stabilmente  portatori  di  interessi  radicati  nel  territorio.  Ad  una
simile conclusione la Sezione VI del Consiglio giungeva rilevando
come,  operando diversamente,  si  sarebbe consentita  una sorta  di
azione  popolare,  non  ammessa  dall'ordinamento93.  Al  contempo
però,  pur  negandone  un'autonoma  legittimazione,  non  escludeva
totalmente la partecipazione al giudizio persino da parte di suddetti
comitati  ed  associazioni,  riconoscendo  loro  la  possibilità  di  un
intervento  ad  adiuvandum,  per  il  quale  sarebbero  stati  invece
legittimati.
Sempre a titolo di esempio, si può ricordare una sentenza dell'aprile
del  2006,  con  la  quale  la  Sezione  IV  del  Consiglio  di  Stato
93 Cons. Stato, sez. VI, sentenza 20 maggio 2005, n. 2534.
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escludeva  ancora  che  potesse  configurarsi  un'ipotesi  di
legittimazione  in  capo  alle  articolazioni  territoriali  delle
associazioni  riconosciute,  argomentando  che  esse  costituivano
“soggetti  associativi  i  quali  –  come  il  Comitato  Regionale  di
Legambiente  nel  caso  all'esame  –  non  agiscono  allegando  una
propria ed autonoma legittimazione fattuale ma ripetono, per così
dire,  il  titolo  legittimante  da  quello  ex  lege  conferito
all'Associazione nazionale di cui fanno parte”94.
La posizione assunta dal Consiglio peraltro acquisiva un carattere
ancor più perentorio alla luce del fatto che, in talune decisioni, lo
stesso Collegio mostrava un atteggiamento di  maggiore apertura,
qualificando la disciplina di cui all'art.13, L.349/1986, quale “titolo
ulteriore  di  legittimazione” che  andava  a  sommarsi  ai  criteri  di
individuazione già precedentemente elaborati dalla dottrina, senza
sostituirsi ad essi. 
In  sostanza,  argomentava il  Consiglio,  l'esistenza di  associazioni
comunque  legittimate,  perché  riconosciute,  non  precludeva  al
giudice  di  accertare  caso  per  caso  la  legittimazione  di  singoli
organismi  non  accreditati,  ma  subito  si  sottolineava  come  la
questione delle articolazioni territoriali fosse “ben diversa”. Infatti,
si precisava che le disposizioni statutarie, o in caso di associazioni
non riconosciute gli accordi degli associati, potessero disciplinare il
potere di stare in giudizio in rappresentanza della persona giuridica
o associazione, ma non valessero a distribuire verso le articolazioni
interne la titolarità della situazione legittimante, che restava in capo
all'Ente che ne era titolare.
La situazione appare immutata un anno più tardi, nell'ottobre del
94 Cons. Stato, sez.IV, sentenza 14 aprile 2006, n.2151.
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2007, quando la Sezione VI del Consiglio di Stato constata il difetto
di legittimazione a ricorrere del Circolo Gaia di Legambiente, in
quanto mera associazione d'ambito locale e ribadisce ancora come
la  generale  legittimazione  a  ricorrere  spetta  all'associazione
Legambiente,  nella  sua  veste  di  associazione  ambientalistica  di
livello nazionale95. Il Collegio aggiunge inoltre che detta carenza in
capo all'associazione locale sussiste specialmente nel  caso in cui
quest'ultima  non  abbia  dimostrato  di  patire  un  danno  diretto  e
concreto  a  cagione  dell'adozione  dei  provvedimenti  impugnati,
situazione che viene a concretizzarsi nel caso in esame.
In  questa  situazione  che  andava  sempre  più  consolidandosi  la
dottrina  auspicava  che  si  riconoscesse  un  ruolo  maggiormente
attivo alle associazioni, anche e soprattutto a livello locale, quali
formazioni  sociali  ove  si  svolge  la  personalità  dell'individuo,  in
accordo  con  l'art.  2  della  Costituzione.  Si  adduceva  poi,  quale
ulteriore  argomentazione,  il  principio  di  sussidiarietà  sancito
dall'art.  118,  in  base  al  quale  era  opportuno  che  l'esercizio  dei
pubblici poteri si configurasse come sussidiario, dovendosi invece
potenziare e garantire un maggiore intervento dei privati, singoli e
associati96.
Ciò nonostante, nel 2010, con riguardo al ricorso di Legambiente
Onlus (Liguria), la VI Sezione del Consiglio di Stato si esprimeva
in  maniera  pressoché  immutata,  rilevando  come  “con  ripetuti
arresti  giurisprudenziali  questo  Consiglio  si  è  espresso,  con
riguardo anche all'associazione odierna appellante, nel senso che
95 Cons. Stato, sez.VI, sentenza 19 ottobre 2007, n.5453.
96 Giudice N. (2009), sulla pronuncia del Tar Palermo, sez I, sentenza n.1633/2009, 
con cui si estrometteva, per mancanza di legittimazione processuale, Legambiente 
Comitato Regionale Siciliano dal giudizio.
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la legittimazione […] prevista dall'art. 18 della legge n. 349/1986,
spetta  alla  sola  associazione  ambientalistica  nazionale  –
destinataria del decreto di individuazione di cui all'art.  13 della
legge  citata-  e  non  alle  sue  strutture  territoriali”97.  Il  giudice
sottolineava  poi  come  l'articolazione  regionale  costituisse  un
soggetto  a  sé  stante  e  non  rientrasse  nella  sfera  di  previsione
dell'art. 13 della legge n.349/1986, nonché come lo speciale regime
pubblicistico  sulla  legittimazione  ad  agire,  che  discendeva  dal
suddetto articolo e dal  provvedimento ministeriale attuativo,  non
fosse  derogabile  ad  opera  delle  disposizioni  dello  statuto
dell'associazione o per effetto di accordi fra gli associati.
Non era  ancora  trascorso un mese dalla  pronuncia  di  cui  sopra,
quando,  in  aprile,  la  medesima  Sezione  VI  del  Consiglio
nuovamente  chiariva  come  dovesse  ritenersi  una “pacifica
conclusione” l'impossibilità per le associazioni di carattere locale di
azionare  i  ricorsi  giurisdizionali  per  l'annullamento  degli  atti
illegittimi,  conclusione  che  derivava  “dalla  semplice  lettura  del
combinato disposto degli art. 18 e 13 della legge 8 luglio 1986 n.
349”98.  Nel caso in questione l'associazione locale LIDA Guardie
Giurate  per  l'ambiente  di  Corato,   in  quanto  articolazione
dell'associazione  nazionale  LIDA,  aveva  ottenuto  proprio  da
quest'ultima  l'apposizione  di  un  “visto”  per  l'autonoma
proposizione di un ricorso. Il Consiglio si domandava allora se tale
circostanza potesse consentire di configurare una legittimazione in
capo  alla  articolazione  locale,  concludendo  peraltro  in  senso
negativo, stante il fatto che l'inusitata formula del “visto” utilizzata
97 Cons. Stato, sez.VI, sentenza 9 marzo 2010, n.1403.
98 Cons. Stato, sez. VI, sentenza 7 aprile 2010, n.1960.
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nel caso in analisi potesse al massimo dimostrare la conoscenza da
parte  dell'associazione  nazionale  dell'iniziativa  intrapresa  dalla
Sezione locale,  ma non valesse certo ad attribuire a detto ente a
carattere nazionale  il ruolo di parte nel procedimento,  come invece
sarebbe stato necessario, essendo quest'ultimo il solo munito della
speciale  legittimazione  processuale  prevista  dall'art.  18  per  far
valere interessi legittimi afferenti la materia ambientale.
Un  anno  più  tardi,  il  Consiglio,  stavolta  attraverso  la  sua  IV
Sezione , non soltanto dichiarava nuovamente che la legittimazione
ad agire in materia di danno ambientale dovesse riconoscersi solo
alle  associazioni  nazionali,  a  nulla  valendo,  per  derogare  a  tale
principio,  l'eventuale  espressa  attribuzione  del  potere  di
rappresentanza  processuale  da  parte  dello  statuto, ma  addirittura
faceva registrare  una involuzione nella  misura  in  cui  tornava ad
affermare che, dopo l'entrata in vigore della legge n. 349/1986, non
residuerebbe  più  alcuno  spazio  per  il  riconoscimento  della
legittimazione processuale in capo ad associazioni diverse da quelle
rientranti nella previsione dell'art. 13 della medesima legge99.
La situazione appariva dunque pressoché fossilizzata, in quanto da
parte  del  giudice  amministrativo  non  si  ammetteva  alcuna
possibilità di deroga alla disciplina legale della legittimazione, in
tal  modo  rigettando  l'idea  che  questa  potesse  attribuirsi  ad
associazioni  locali  attraverso  previsioni  statutarie,  accordi,  o
meccanismi di altro genere, quali il “visto” di cui sopra. Inoltre, ci
si  atteneva alla  normativa in  maniera  tanto rigida da giungere  a
negare  qualsiasi  altra  forma  di  legittimazione,  privando  così   i
criteri  elaborati  precedentemente  dalla  giurisprudenza  di  un
99 Cons. Stato, sez. IV, sentenza 28 marzo 2011, n.1876.
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qualsivoglia  valore,  come  già  avvenuto  nel  periodo
immediatamente successivo all'intervento del legislatore.
All'inizio del 2012 una così inflessibile posizione trovava ulteriore
conferma ad opera del Tribunale Superiore delle acque pubbliche, il
quale  escludeva  ogni  legittimazione  in  capo  ad  aggregazioni  di
interessi  ultraindividuali  semplici  o  diffusi  al  di  fuori  dei  casi
indicati dall'art. 13, precisando che comunque, quando prevista, la
legittimazione  riguardava  le  sole  associazioni  nazionali
riconosciute,  con  esclusione  delle  loro  articolazioni  territoriali
interne,  indipendentemente  da  ogni  diversa  disposizione
statutaria100.
Appare dunque sorprendente che appena un mese dopo il Consiglio
di Stato, nel decidere di un caso che vede ancora una volta come
protagonista  Legambiente,  nella  sua  veste  locale  in  Piemonte,
esprima  una  posizione  contrastante  con  un  tale  consolidato
orientamento.  E  stupisce  non  poco  il  fatto  che  un  simile
riconoscimento  viene  definito  “in  linea  con  la  prevalente
giurisprudenza”.  Nella  sentenza  si  sostiene  infatti  che  la
legittimazione  spetta  non soltanto  alle  associazioni  di  protezione
ambientale  a  carattere  nazionale  individuate  con  decreto
ministeriale ai sensi dell'art.13 L. 8 luglio 1986, n.349, ma anche
alle  articolazioni  regionali  di  dette  associazioni,  purché
rappresentative dell'interesse pregiudicato dall'atto impugnato101. 
E,  d'altro  canto,  il  Consiglio  sottolinea  come  lo  statuto  di
Legambiente  preveda  espressamente  che  la  rappresentanza  in
giudizio è attribuita non solo al presidente nazionale, ma anche ai
100Trib. Sup. acque pubbliche, sentenza 16 gennaio 2012, n.6.
101Cons. Stato, sez. III, sentenza 15 febbraio 2012, n.784.
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presidenti  regionali.  Sembrano  dunque  ammettersi  deroghe  alla
disciplina normativa attraverso apposite previsioni statutarie.
Peraltro, ancora nel 2012, il Consiglio di Giustizia Amministrativa
per  la  Regione  Siciliana  in  sede  giurisdizionale  pronuncia  una
sentenza nella quale vengono meglio individuati e circoscritti i casi
in  cui  sia  possibile  riconoscere  la  legittimazione  in  capo  ad
associazioni di carattere locale.
Per il Collegio è infatti “decisivo rilevare che il carattere nazionale
dell'associazione […] costituisce al tempo stesso presupposto del
riconoscimento  e  limite  della  legittimazione  speciale”,  una
previsione da cui discende la conseguenza che solo l'associazione
nazionale in quanto tale possa essere riconosciuta  ex lege titolare
della legittimazione alla causa102.
Quanto alle previsioni statutarie, si specifica nella sentenza che esse
possono solo valere per identificare i soggetti ai quali mediante lo
strumento rappresentativo è attribuita la legittimazione processuale,
ma,  in  conformità  con  quanto  in  precedenza  affermato  dal
Consiglio di Stato, il potere di promuovere e resistere alle liti resta
in capo all'ente103. Ad avviso del giudice, in sostanza, deve essere
esclusa  la  legittimazione  delle  articolazioni  territoriali  delle
associazioni  nazionali  riconosciute  allorché  esse  non  agiscano
allegando  una  propria  ed  autonoma  legittimazione  fattuale  ma
vedano semplicemente discendere, in virtù di previsioni statutarie
interne,  il  proprio  titolo  legittimante  da  quello  ex  lege conferito
all'associazione nazionale di cui fanno parte.
102Cons. Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, sentenza 1 giugno 2012, n.
510.
103Cons. Stato, sez. IV, sentenza 14 aprile 2006, n.2151.
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Sarebbe viceversa da considerare diversamente, per il Consiglio, il
caso in cui l'articolazione territoriale dell'associazione ambientale
alleghi  propri  specifici  titoli  di  legittimazione,  dovendosi  a  suo
avviso  ritenere  che  l'esplicita  legittimazione  ex  lege delle
associazioni  ambientalistiche  di  dimensione  nazionale  e
ultraregionale all'azione giudiziale non sarebbe tale da escludere, di
per sé sola, analoga legittimazione ad agire in ambito territoriale
ben circoscritto  da  parte  di  associazioni  o  comitati  che  risultino
costituiti al precipuo scopo di proteggere l'ambiente, la salute e la
qualità  della  vita  delle  popolazioni  residenti  su  tale  circoscritto
territorio. Pertanto, il Collegio conclude nel senso che le previsioni
normative di cui alla legge n.349/1986 abbiano creato un criterio di
legittimazione  legale  destinato  ad  aggiungersi  a  quelli  in
precedenza  elaborati  dalla  giurisprudenza  per  l'azionabilità  in
giudizio  degli  interessi  diffusi,  senza  che  tali  criteri  antecedenti
debbano con ciò ritenersi accantonati e sostituiti.
Tali parametri “tradizionali” si sostanziano nelle finalità statutarie
dell'ente,  nella  stabilità  del  suo  assetto  organizzativo e  nella
continuità  dell'azione  spiegata  a  tutela  dei  valori  ambientali,
nonché  nella  vicinitas  rispetto  all'interesse  sostanziale  che  si
assume leso. Ad essi la sezione V del Consiglio di Stato aggiunge,
in  una  sentenza  del  settembre  2012,  la  rappresentatività  della
collettività  locale  di  riferimento,  da  valutarsi,  ad  avviso  del
Collegio, in base anche alla considerazione del numero di persone
fisiche costituenti l'associazione, quanto meno a titolo indiziario104.
Proprio in virtù della carenza di tali requisiti la stessa sezione V del
Consiglio  di  Stato  conferma,  nel  2013,  una decisione con cui  il
104Cons. Stato sez. V, sentenza 17 settembre 2012, n.4909.
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T.A.R. Veneto aveva dichiarato inammissibile il  ricorso proposto
dall'Associazione  Comitato  per  la  salvaguardia  del  territorio  di
Loria ONLUS105.  La ricorrente infatti appellava la declaratoria di
inammissibilità  del  T.A.R.  motivando  che  “non  sarebbero
condivisibili né la tesi del T.A.R. che l'associazione è sprovvista di
legitimatio  ad  causam  trattandosi  di  un  comitato  costituito  in
forma associativa temporanea con scopo specifico e limitato […]
né l'assunto che, dopo la entrata in vigore della l. n. 349/1986, non
sarebbe  più  possibile  il  riconoscimento  ministeriale  della
legittimazione  processuale  per  le  associazioni  diverse  da  quelle
rientranti nella previsione di cui all'art. 13 della medesima legge”.
Ad  ulteriore  sostegno  della  propria  posizione  il  Comitato
aggiungeva  che  la  legittimazione  attiva  delle  associazioni  di
protezione ambientale e dei comitati deve essere riconosciuta anche
ad  organismi  locali  operanti  in  ambiti  territoriali  più  limitati,
giacché “la ratio del riconoscimento risiede nell'intento di fornire
a tali comitati di cittadini legittimazione autonoma quando a tutela
del  bene  che  intendono  proteggere  non  si  siano  attivate  le
associazioni  ex  art.  13  della  l.n.  349/1986”.  Ciò  peraltro  a
condizione  che  detti  enti  territoriali  perseguano  per  statuto,  in
maniera non occasionale, obiettivi di tutela ambientale, siano dotati
di un autonomo grado di rappresentatività e stabilità e dimostrino di
avere  un  collegamento  stabile  con  l'ambito  territoriale  in  cui  è
situato il bene a fruizione collettiva che si assume compromesso,
requisiti  che,  nel  caso  di  specie,  l'associazione  affermava  di
possedere. 
Di tutt'altro avviso il Consiglio di Stato, il quale osserva che, alla
105Cons. Stato, sez V, sentenza 16 aprile 2013, n.2095.
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stregua  del  consolidato  insegnamento  della  giurisprudenza,  sia
possibile  una  attribuzione  della  legittimazione  in  capo  ad
associazioni  non  riconosciute  quando  si  sia  in  presenza  delle
condizioni poc'anzi riportate, non ravvisando tuttavia che nel caso
in questione esse sussistano
In particolare il  Consiglio sostiene che non è sufficiente allegare
che  la  associazione  abbia  fra  i  suoi  scopi  statutari  la  tutela
ambientale  ed  operi  nell'area  oggetto  del  provvedimento
amministrativo  contestato,  ovvero  che  sia  stata  costituita
appositamente per la tutela dell'area medesima, rilevando come nel
caso concreto, gli scopi statutari del Comitato per la Salvaguardia
del  Territorio  di  Loria  appaiano volti  più  a  tutelare  gli  specifici
interessi  dei  componenti  che  quelli  generali  alla  salvaguardia
dell'ambiente.
Il Consiglio evidenzia inoltre che l'attività svolta dall'associazione
non  appare  indirizzata  al  perseguimento  degli  scopi  statutari,
quanto  piuttosto  alla  proposizione  di  controversie  specifiche  e
precise,  da  cui  emerge il  carattere  sostanzialmente  occasionale
dell'organismo,  piuttosto  che  il  suo  stabile  e  consolidato
collegamento col territorio.  Da qui, come detto, la conferma della
sentenza di 1° grado.
Le  successive  pronunce  della  IV sezione  del  Consiglio  di  Stato
appaiono ancora volte a ribadire e definire i criteri di legittimazione
delle  associazioni  diverse  da  quelle  riconosciute  ex  lege,
attribuendo  al  giudice  amministrativo  la  facoltà  di  riconoscerne
l'esistenza  in  capo  a  quelle  associazioni  che  perseguano
statuariamente  e  in  modo  non  occasionale  obiettivi  di  tutela
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ambientale  e  che  presentino  altresì  un  adeguato  grado  di
rappresentatività e stabilità nel proprio territorio di riferimento106. 
Di  contro  la  sezione  V  del  Consiglio  di  Stato  ripete  che  la
legittimazione non può configurarsi  per quegli  enti  associativi  di
carattere occasionale, ovvero strumentali alla proposizione di una
determinata lite107.
Un breve cenno merita specificamente il criterio del collegamento
territoriale, o vicinitas, anch'esso al centro di alcune pronunce volte
a meglio chiarirne  la  rilevanza ed i  limiti.  Il  Consiglio  di  Stato,
infatti,  dapprima  ne  ha  riconosciuto  il  ruolo  di  indice  di  una
situazione  differenziante  valida  a  configurare  un  interesse
qualificato,  come  si  rileva  in  una  sentenza  della  sezione  IV del
novembre  2012108,  per  poi  specificare  l'anno  seguente,  ad  opera
della V sezione, come questo requisito costituisca una condizione
necessaria  ma  non  sufficiente  a  fondare  la  legittimazione  delle
associazioni ambientalistiche109.
All'inizio del 2014, il Consiglio è tornato a trattare di  vicinitas, in
quanto  criterio  talvolta  utilizzato  per  differenziare  le  posizioni
azionate in giudizio, nonché per radicare la legittimazione di singoli
e associazioni per la tutela dell'ambiente; in questa occasione,  la
sezione IV del Consiglio si è nuovamente mostrata più propensa a
considerare  il  collegamento  territoriale  quale  valido  indice  di
sussistenza  dell'interesse  ad  agire,  ancorché  non necessariamente
determinante  per  il  riconoscimento  di  una  situazione  di
106Cons. Stato, sez. IV, sentenza 21 agosto 2013, n. 4233.
107Cons. Stato, sez V, sentenza 2 settembre 2013, n. 4340.
108Cons. Stato, sez. IV, sentenza 13 novembre 2012, n.5715.
109Cons. Stato, sez. V, sentenza 26 novembre 2013, n. 5610.
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legittimazione attiva110.
Nella medesima sentenza il Consiglio ha altresì espresso in modo
particolarmente  chiaro  la  propria  posizione  in  merito  alle
associazioni portatrici di interessi diffusi, come sono le associazioni
ambientaliste.  Si  legge  infatti  nella  pronuncia  che  dette
associazioni,  le  quali  statuariamente  prevedono  come  finalità  la
cura di valori costituzionalmente garantiti,  non costituiscono solo
libere  aggregazioni  di  cittadini  che  esplicano  così  la  propria
personalità, né tanto meno possono qualificarsi quali enti attributari
di posizioni giuridiche proprie, in virtù della particolare natura dei
beni che si prefiggono di proteggere. Esse invece partecipano ad
attività di interesse generale,  secondo le forme e i  limiti  previsti
dall'ordinamento, per espresso riconoscimento costituzionale, che si
rinviene attualmente nell'art.118 della Costituzione. Ma, precisa il
Collegio, mentre la legittimazione attiva delle associazioni titolari
di  interessi  collettivi  non  abbisogna  di  un  espresso  e  speciale
riconoscimento normativo,  nel  caso di  associazioni che svolgano
attività  afferenti  ad  interessi  diffusi,  la  legittimazione  discende
viceversa da un apposito riconoscimento normativamente previsto
ed una attribuzione ex lege, pertanto qualificabile come speciale.
Pertanto, il  Consiglio ritiene condivisibili  sia l'affermazione della
giurisprudenza che circoscrive la legittimazione speciale alle sole
associazioni riconosciute, sia quella che, al contrario, riconosce la
legittimazione anche di  comitati  spontanei e  sodalizi  costituiti  al
precipuo scopo di proteggere l'ambiente, la salute e la qualità della
vita delle popolazioni residenti in un territorio circoscritto, purché
perseguano detti obiettivi nel loro oggetto statutario ed in maniera
110Cons. Stato, sez. IV, sentenza 9 gennaio 2014, n. 36.
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non occasionale. In simili ipotesi, conclude il Consiglio di Stato, la
legittimazione  di  chi  agisce  in  giudizio  per  la  tutela  del  bene
ambientale  trova  fondamento  nella  titolarità  di  un  interesse
collettivo della comunità, quale somma degli interessi dei singoli, o
nella titolarità di un singolo interesse legittimo, nel caso ad agire sia
un unico individuo. 
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4.4 L'interesse a ricorrere 
Oltre alla questione inerente la legittimazione processuale in capo
alle  associazioni  ambientaliste,  si  pone  l'ulteriore  problema  di
stabilire con sufficiente certezza quando esse abbiano un effettivo
interesse a ricorrere, in merito a quali vizi possano cioè accedere al
meccanismo giurisdizionale.  Questa ulteriore incertezza discende,
ancora  una  volta,  dalla  particolare  natura  del  bene  ambiente,  il
quale, come è noto, possiede varie componenti.
Anche tale questione vede le sue origini già prima dell'intervento
normativo  che  ha  condotto  all'istituzione  del  Ministero
dell'Ambiente, con la nota l. 349/1986, come si può constatare, ad
esempio, dalla lettura di due sentenze dei T.A.R. delle Marche111 e
del Molise112, risalenti alla seconda metà degli anni '70. Già allora,
appariva  particolarmente  spigolosa  la  questione  in  merito  alla
contestazione di atti urbanistici, che rappresenterà, difatti, il punto
più dibattuto in materia, anche negli anni a venire.
In merito  si  può altresì  ricordare come,  nella  vicenda relativa al
lago  di  Tovel,  il  provvedimento  che  l'associazione  di  tutela
dell'ambiente Italia Nostra contestava avesse carattere urbanistico,
sostanziandosi  nell'autorizzazione  a  costruire  una  strada,  nonché
come  l'illegittimità  dello  stesso  venisse  eccepita  sulla  base  del
contrasto  con  la  precedente  pianificazione  del  territorio  che
imponeva  particolari  vincoli  a  tutela  della  zona  interessata,
definendola un'area protetta113.
Di  pari  passo  con  il  succedersi  delle  sentenze  riguardanti  la
111T.A.R. Marche, sentenza 22 dicembre 1976, n.297.
112T.A.R. Molise, sentenza 7 febbraio 1978, n.14.
113Cons. Stato, sez. V, sentenza 9 marzo 1973, n.253.
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generale  sussistenza  della  legittimazione  ad  agire  in  capo  alle
associazioni,  si  susseguono  le  pronunce  in  merito  all'effettivo
interesse a ricorrere da parte di queste ultime, anzi spesso le due
questioni vengono affrontate nella medesima decisione114.
Giova ricordare, a questo punto, come l'art. 18, l. 349/1986, si fosse
limitato  a  stabilire  che  le  associazioni  riconosciute  dall'art.  13
possono intervenire nei giudizi per danno ambientale e ricorrere per
l'annullamento  di  atti  illegittimi.  Alla  giurisprudenza  ancora  una
volta  veniva  così  affidato  il  compito  di  definire  i  casi  in  cui
sussistesse  un  danno  ambientale,  nonché  le  ipotesi  in  cui  un
provvedimento potesse dirsi illegittimo.
Così ad esempio, nel marzo 1989, il T.A.R. della Lombardia negava
che l'associazione Italia Nostra potesse impugnare atti riguardanti
vincoli di contenuto artistico storico e archeologico, né tantomeno
in  materia  urbanistica.  A  tale  conclusione  il  giudice  giungeva
partendo da una nozione di ambiente quale somma dei beni naturali
compresi nel patrimonio dello Stato, per la cui esclusiva tutela le
associazioni potevano agire in giudizio, non essendo legittimate a
prospettare  censure  finalizzate  al  rispetto  e  alla  salvaguardia  di
interessi  diversi  da  quelli  strettamente  inerenti  alla  materia
ambientale115. 
Uno spunto per la risoluzione della questione sarebbe stato fornito,
secondo  molti  giudici,  dall'emanazione  della  l.  7  agosto  1990,
n.241, il cui art. 9 aveva previsto che i soggetti portatori di interessi
diffusi  fossero  ammessi  a  partecipare  al  procedimento
114Vedi ad esempio T.A.R. Lazio, sez. II, sentenza 11 giugno 1980, n.432 e sentenza 13
gennaio 1984, n.21.
115T.A.R. Lombardia, sez.I, sentenza 21 marzo 1989, n.124.
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amministrativo, qualora dal provvedimento finale potesse derivare
un  pregiudizio  all'interesse  da  detti  soggetti  tutelato.  Questa
previsione  però,  lungi  dal  potersi  considerare  come  un  ulteriore
criterio di  legittimazione “legale”,  configurabile soltanto nei  casi
previsti dalla l. 349/1986, nemmeno consentiva di stabilire a priori i
casi in cui sussistesse un interesse al ricorso, in quanto si diceva da
un lato che la legittimazione, ove prevista, sussisteva anteriormente
a qualsiasi partecipazione agli atti, dall'altro lato detta abilitazione
poteva  concretizzarsi  nelle  sole  ipotesi  in  cui  il  provvedimento
andasse ad incidere sul bene ambientale116. 
Restavano così immutati i termini della diatriba, che ancora verteva
su  quali  provvedimenti  potessero  ritenersi  lesivi  dell'interesse
ambientale di cui le associazioni erano portatrici,  giustificandone
pertanto l'impugnazione da parte di queste ultime.
Fondamentale,  al  riguardo,  sarà la  sentenza n.  754 del  18 luglio
1995,  con  la  quale  il  Consiglio  di  Stato  anzitutto  chiarisce  la
rilevanza  del  problema  in  tema  di  giustiziabilità  degli  interessi
diffusi  in  materia  ambientale,  precisando  che  “le  Associazioni
ambientalistiche  riconosciute  –  in  forza  della  legittimazione
eccezionale  loro  attribuita  dall'art.  18,  comma  5  della  legge  8
luglio  1986,  n.349  –  sono  certamente  titolari  dell'interesse
sostanziale” e  che  pertanto  “sembra  corretto  ritenere  che  il
principale,  se  non  esclusivo,  fattore  di  legittimazione
all'impugnazione è costituito proprio dall'interesse al  ricorso”117.
Nel caso in  analisi  si  prospettava l'eccezione che le associazioni
ambientalistiche  fossero  legittimate  a  dedurre  esclusivamente
116T.A.R., Friuli-Venezia Giulia, 30 ottobre 1993, n. 541.
117Cons. Stato, sez. VI, sentenza 18 luglio 1995, n.754.
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censure attinenti alla materia ambientale, non potendo per contro
contestare  la  legittimità  di  provvedimenti  diversi,  come  quelli
finanziari,  urbanistici,  o  relativi  a  procedure  di  gara.  A sostegno
dell'eccezione veniva poi richiamata una precedente decisione del
Consiglio,  con cui si escludeva la possibilità di impugnare atti  a
valenza  meramente  urbanistica,  in  quanto  diretti  esclusivamente
alla gestione del territorio, senza ricaduta sull'ambiente118.
Nella  sentenza del  1995 il  Consiglio  richiamava  invece  una sua
precedente sentenza, secondo la quale le associazioni di cui all'art.
13  potevano  proporre  censure  non  solo  attinenti  alla  violazione
delle  norme  poste  a  salvaguardia  dell'ambiente,  ma  anche
perseguenti  interessi  pubblici  diversi,  ossia  censure
strumentalmente  atte  a  comportare  l'annullamento  del
provvedimento impugnato. La potestà conferita alle associazioni di
impugnare  i  provvedimenti  illegittimi,  secondo  il  Consiglio,
perseguirebbe  infatti  la  finalità  di  ottenerne  l'annullamento,  non
solo quando questo sia di per sé idoneo a realizzare un interesse
diretto ed immediato, ma anche quando, a seguito della rimozione
dell'atto, l'amministrazione sia tenuta a riesaminare la situazione e
ad emanare altri provvedimenti eventualmente idonei a garantire un
risultato  favorevole.  Pertanto  il  Consiglio  concludeva  che  un
fondamentale  fattore  di  legittimazione  all'impugnazione  è
rappresentato  dall'interesse  processuale  al  ricorso,  cioè  dalla
pertinenza di un'aspettativa di vantaggio, anche solo potenziale o
strumentale, connessa al provvedimento impegnato; la mancanza di
tale aspettativa, comportava peraltro che nel caso in questione si
escludesse  un  interesse  da  parte  dell'associazione  ad  impugnare
118Cons. Stato, sez. IV, sentenza 28 febbraio 1992, n.223.
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l'atto.
Sempre del 1995 è peraltro una pronuncia del T.A.R. delle Marche,
in parte discordante con l'orientamento del Consiglio di Stato ora
esposto,  nella  misura  in  cui  negava  che  le  associazioni
ambientaliste  possano  agire  a  tutela  di  aspettative  connesse  alla
salvaguardia di valori diversi da quello strettamente naturalistico,
ancorché  collegati  all'ambiente  in  senso  lato119.  Il  Collegio,  nel
dichiarato intento di precisare i limiti della l. 349/1986, si manifesta
dell'avviso  che   la  legittimazione  ad  agire  delle  associazioni  di
tutela  dell'ambiente  debba  essere  circoscritta  alla  tutela  degli
interessi specificamente individuati dalla legge stessa, coincidenti
con  i  compiti  affidati  al  Ministero  dell'Ambiente  per  la
conservazione e valorizzazione del patrimonio naturale e la difesa
delle  risorse  naturali.  Un  eventuale  ricorso  potrà  dunque
prospettarsi  soltanto  nei  confronti  di  atti  lesivi  di  interessi
fondamentali  della  collettività  connessi  all'ambiente,  alla  qualità
della  vita,  all'inquinamento,  atti  che  possano  riferirsi  a  beni
sottoposti a vincolo paesaggistico o comunque a tutela ambientale,
mentre  dovrà  escludersi  quando  sia  diretto  alla  salvaguardia  di
valori  diversi,  comportando  ad  esempio  pretese  meramente
urbanistiche ( come peraltro nel caso di specie ). 
Nel 1998 sarà d'altro canto lo stesso Consiglio di Stato a rivedere la
propria posizione, escludendo la legittimazione ad impugnare atti
che  non  abbiano  ad  oggetto  un  interesse  ambientale,  ma  che
presentino  invece  mero  contenuto  urbanistico,  poiché  diretti
esclusivamente alla gestione del territorio, senza incidere sui valori
119T.A.R. Marche, sentenza 21 settembre 1995, n.457.
85
ambientali120.
A far  registrare  una  nuova  inversione  di  tendenza  saranno,  nel
biennio  successivo,  ancora  due  pronunce  ad  opera  del  T.A.R.,
rispettivamente della regione Campania nel 1999121 e del Veneto nel
2000122.  Con la prima di esse verrà riconosciuta alle associazioni
ambientaliste la possibilità di impugnare accordi di programma, dal
contenuto  prettamente  urbanistico,  volti  a  modificare  piani
paesistici che abbiano imposto particolari vincoli a tutela di zone di
interesse  paesaggistico,  facoltà  che  si  giustifica  in  virtù
dell'incidenza che detti atti possono esercitare sulla salvaguardia di
determinate  bellezze  naturali.  La  seconda  sentenza  consentirà
invece  alle  associazioni  di  impugnare  una  concessione  edilizia,
perché riguardante l'edificazione di un'area ritenuta di particolare
pregio ambientale e sottoposta a vincolo integrale.
La sezione IV del  Consiglio  di  Stato tuttavia  ribadirà  la  propria
fermezza  nell'escludere  l'impugnazione  di  atti  di  contenuto
urbanistico nel 2001123, salvo poi rivedere detta posizione due anni
dopo,  ritenendo  che  le  associazioni  di  cui  all'art.  13  siano
legittimate  ad  impugnare  ogni  provvedimento  che  incide  anche
indirettamente sulla qualità dell'ambiente, compresi l'approvazione
di un progetto di trasformazione del territorio e l'istituzione della
gara per la scelta del relativo esecutore, nonché i conseguenti atti di
aggiudicazione e materiale autorizzazione dei lavori, o ancora atti
che contrastassero con la procedura prevista in materia di v.i.a.124.
120Cons. Stato, sez. V, sentenza 10 marzo 1998, n.278.
121T.A.R. Campania, sez. I, sentenza 10 novembre 1999, n.2911.
122T.A.R Veneto, sez. II, sentenza 29 novembre 2000, n. 2348.
123Cons. Stato, sez. IV, sentenza 12 marzo 2001, n. 1382.
124Cons. Stato, sez.IV, sentenza 16 dicembre 2003, n.8234.
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Ben  presto  però  la  stessa  IV  sezione  manifesta  un  ulteriore
ripensamento, in quanto tornerà ad escludere che alle associazioni
ambientaliste  possa  riconoscersi  la  facoltà  di  proporre  censure
aventi  valenza  urbanistico-edilizia,  ancorché  indirettamente
rilevanti anche ai fini  della salvaguardia dell'ambiente,  in quanto
legittimate a proporre solo profili di gravame attinenti agli interessi
ambientali, finalizzati ad una utilità diretta in merito agli stessi125.
Al contrario, nel novembre del 2005, la sezione VI del Consiglio di
stato riconoscerà  la  legittimazione dell'associazione Codacons ad
impugnare  provvedimenti  che,  pur  presentando  aspetti
prevalentemente  urbanistici,  appaiono  tuttavia  suscettibili  di
pregiudicare  il  bene  ambiente,  con  la  violazione  di  standard  di
salubrità e vivibilità dell'area interessata126.
Nel 2011, invece, il Consiglio di Giustizia Amministrativa per la
Regione Siciliana escluderà che, stante il carattere eccezionale della
legittimazione  in  capo  alle  associazioni  ambientaliste,  possano
essere  proposti  motivi  a  valenza  urbanistico-edilizia,  aventi
un'utilità  ai  fini  della  protezione  dell'ambiente  solo  in  via
strumentale ed indiretta127.
L'anno  successivo,  il  Consiglio  di  Stato,  stavolta  in  funzione
consultiva, affermerà che, per l'impugnazione di un provvedimento
che  autorizzava  un'attività  potenzialmente  inquinante,  non vi  sia
bisogno di dimostrare l'esistenza di un danno concreto ed attuale,
essendo  invece  sufficiente  la  prospettazione  del  rischio  di
ripercussioni  sul  territorio  in  relazione  al  quale  il  ricorrente
125Cons. Stato, sez. IV, sentenza 9 novembre 2004, n. 7246.
126Cons. Stato, sez. VI, sentenza 20 maggio 2005, n.2534.
127Cons. Giustizia Regione Siciliana, sentenza 21 marzo 2011, n. 258.
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vantasse una posizione qualificata128. 
Lo stesso Consiglio preciserà poi, in una successiva sentenza della
IV  sezione,  che  l'impugnazione  risulta  possibile  quando  si
potrebbero verificare danni ai valori ambientali, paesistici, storici o
artistici  di  un'area determinata,  non potendosi invece estendere a
lesioni  non  riconducibili  alla  sfera  di  interessi  dell'associazione,
come  indicata  nello  statuto,  quali  posizioni  attinenti  alla
concorrenza tra imprese, come nel caso di specie129.
Anche  per  quanto  riguarda  la  configurazione  dell'interesse  a
ricorrere, così come già visto in merito alla legittimazione ad agire
in giudizio, particolare importanza riveste il criterio della vicinitas.
La giurisprudenza del Consiglio di Stato appare infatti orientata ad
ammettere l'impugnazione di interventi anche di carattere edilizio,
in  presenza  di  un  collegamento  territoriale,  nonché  di  una
correlazione  tra  le  illegittimità  eventualmente  denunciate  e  gli
interessi  tutelati  dall'associazione  ricorrente130.  Nel  2013,  come
visto in merito alla legittimazione, il Consiglio si è espresso prima
nel senso di considerare la  vicinitas sufficiente ad integrare sia la
legittimazione  sia  l'interesse  ad  impugnare  in  giudizio
provvedimenti in materia edilizia131, per poi rivedere in parte la sua
affermazione, specificando che il collegamento territoriale sia una
condizione  necessaria,  ma  non  sufficiente  a  fondare  la
legittimazione ad impugnare132.
In  maniera  analoga  a  quanto  rilevato  per  il  profilo  della
128Cons. Stato, sez I, decisione 24 settembre 2012, n. 5126/10.
129Cons. Stato, sez. IV, sentenza 25 giugno 2013, n. 3466.
130Cons. Stato, sez.IV, sentenza 13 novembre 2012, n. 5715.
131Cons. Stato, sez. VI, sentenza 18 aprile 2013, n. 2153.
132Cons. Stato, sez. V, sentenza 26 novembre 2013, n. 5610.
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legittimazione,  avendo  già  avuto  modo  di  precisare  la  stretta
correlazione tra  di  essa  e  l'interesse  ad impugnare,  una sentenza
particolarmente  significativa  appare  quella  resa  dal  Consiglio  di
Stato nel gennaio 2014.  In detta occasione il Collegio ha precisato
come  il  potere  di  pianificazione  urbanistica  sia  rivolto  alla
contemporanea realizzazione di una pluralità di interessi pubblici,
avendo così inevitabilmente ad oggetto anche l'ambiente, il quale
anzi influenza necessariamente l'esercizio di detto potere, che deve
tenerne conto al fine di garantirne la tutela,  conciliandolo con le
modalità di esistenza dei singoli e delle comunità, nonché con le
loro attività anche economiche133. Per questi motivi, il Consiglio ha
concluso  nel  senso  che  “gli  atti  che  costituiscono  esercizio  di
pianificazione urbanistica, la localizzazione di opere pubbliche, gli
atti autorizzatori di interventi edilizi nella misura in cui possano
comportare  danno per l'ambiente  ben possono essere oggetto di
impugnazione da parte delle associazioni ambientaliste, in quanto
atti latamente rientranti nella materia ambiente”.
133Cons. Stato, sez. IV, sentenza 9 gennaio 2014, n. 36.
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Conclusioni
In  base  all'analisi  dei  vari  profili  presi  in  considerazione,  può
affermarsi,  a  mio  avviso,  che  il  ruolo  delle  associazioni
ambientaliste  risulta  di  difficile  definizione,  proprio  a  causa
dell'interesse che esse mirano a tutelare. L'ambiente è infatti uno di
quei beni definiti a contenuto trasversale, caratterizzato per la sua
complessità,  in  quanto,  pur  avendo  assunto  col  tempo  una  sua
connotazione unitaria, risulta comunque composto da vari elementi.
La natura del bene ambientale comporta che la sua disciplina sia
altrettanto  varia,  poiché  risultano  coinvolti  tutti  i  diversi  settori
dell'ordinamento giuridico.
La  tutela  di  un  bene  con  simili  caratteristiche  non  può  che
rifletterne la complessità, poiché richiede soluzioni efficaci che ne
garantiscano la protezione, implicando perciò che siano predisposti
appositi strumenti anche, e soprattutto, sul piano processuale. 
Come già  rilevato in  precedenza,  l'affermarsi  di  un ordinamento
democratico,  sancito  dai  principi  Costituzionali,  ha  portato  al
riconoscimento del ruolo fondamentale delle “formazioni sociali”
quali  espressione  della  personalità  degli  individui,  come  sancito
dall'art. 2 della Costituzione. I fenomeni associativi si sono fatti nel
tempo sempre  più  numerosi  ed  importanti,  in  virtù  della  grande
adesione da parte dei cittadini e del ruolo che, con riguardo al tema
ambientale, le associazioni hanno svolto già prima che il legislatore
iniziasse  ad  occuparsi  dell'ambiente  come  bene  giuridico  a  sé
stante, favorendo anzi un simile riconoscimento ufficiale.
Le associazioni rivestono quindi, storicamente, un ruolo primario
nella tutela dell'ambiente, la loro centralità non può quindi venire
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negata neppure dopo gli interventi del legislatore che hanno portato
alla  emanazione  della  l.  349/86  e  del  successivo  Codice
dell'Ambiente,  nonostante il  fatto che,  a mio parere,  entrambe le
normative mirassero a concentrare la gestione e la protezione del
bene  ambientale  a  livello  statale.  La  prima  nella  misura  in  cui,
benché  avesse  dato  riconoscimento  ufficiale  alle  associazioni,
aveva  però  il  precipuo  scopo di  creare  un  nuovo  organo  statale
preposto alla tutela dell'ambiente. Il Codice, invece, nella misura in
cui attribuiva in via esclusiva a tale organo, il Ministero, la facoltà
di  esercitare  l'azione  per  il  risarcimento  del  danno  ambientale,
accentuandone  ulteriormente  il  ruolo  centrale  rispetto  alla
precedente  l.  349/86,  che  riconosceva  detta  possibilità  anche  a
favore degli enti locali.
Come affermato già all'inizio del mio studio, l'ambiente è, difatti,
un  bene  a  carattere  diffuso,  definizione  che  di  per  sé  appare
inconciliabile con un'idea di centralizzazione.
Innegabilmente  detto  interesse  rileva  anche  da  una  prospettiva
pubblicistica,  in  quanto  caratteristica  degli  interessi  diffusi  è
proprio quella di essere riferibili  al contempo ad una pluralità di
soggetti più o meno determinata o determinabile, pluralità che trova
la massima espressione nell'intero insieme dei cittadini italiani, ai
quali  del  resto  la  Costituzione  riconosce  la  sovranità.  Appare
dunque senza dubbio coerente che lo Stato, in quanto costituito dai
cittadini  e  loro  rappresentante,  svolga  anch'esso  un'importante
funzione di tutela e controllo su un'interesse appartenente all'intera
popolazione. 
Ciò che a mio avviso non convince è invece, come già accennato,
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l'intento  accentratore  che  il  legislatore  ha  manifestato  coi  suoi
interventi,  peraltro  entrambi  volti  al  raggiungimento  della
medesima finalità nonostante i numerosi anni trascorsi tra il primo
e il secondo, il quale anzi appare ancora più incisivo e stringente
nelle sue spinte verso la centralizzazione. 
Per quanto concerne la legge 349/86, a mio parere,  la finalità di
riservare allo stato il ruolo di attore principale in materia di gestione
del bene ambientale si giustifica proprio in quanto il legislatore era
chiamato  a  rispondere  a  problemi  ben  precisi  e  con  un'urgenza
dovuta  alla  sua  precedente  inerzia.  Difatti  un  simile  intervento
normativo era auspicato da tempo, in quanto in materia ambientale
regnava l'incertezza assoluta,  in primis con riguardo alla nozione
medesima di ambiente, che con una legge ad hoc poteva finalmente
affrancarsi dalla necessità di trovare tutela solo in virtù del proprio
collegamento  con  altri  interessi  già  riconosciuti  e  tutelati
legalmente. Consacrato l'interesse ambientale era quindi doveroso
che lo Stato si facesse carico della sua protezione e che svolgesse a
tal fine una funzione di controllo centralizzata.
Questo  però  era  il  potere  che,  credo,  sarebbe  stato  opportuno
riservare a livello statale: il controllo sull'operato di quelle entità
private che già da tempo perseguivano la tutela ambientale come
propria finalità, nonché necessariamente sugli enti locali pubblici,
che  erano  da  quel  momento  chiamati  anch'essi  a  svolgere  tale
funzione.
Credo invece che possa ravvisarsi, nell'interpretazione che è stata
data, almeno in un primo momento, di alcune delle previsioni della
legge 349/86,  una sorta di  entusiasmo nel considerare tale legge
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come  risolutiva  delle  problematiche  su  cui  da  tempo  dottrina  e
giurisprudenza si interrogavano, nello specifico, come evidente dai
punti  analizzati,  quanto  alla  legittimazione  processuale  delle
associazioni e alla partecipazione al procedimento amministrativo.
Dall'analisi  della  giurisprudenza  del  periodo  immediatamente
successivo all'emanazione della  norma,  appare  evidente,  secondo
me, come un simile ottimismo non fosse del tutto giustificato .
Come  detto,  con  l'intervento  del  legislatore  il  dibattito  circa  la
legittimazione si è incentrato più sulla possibile interpretazione che
dovesse darsi alla disposizione, ritenendosi in un primo periodo che
fosse corretto attenersi strettamente al dato letterale, attraverso una
interpretazione restrittiva, probabilmente nella convinzione che essa
potesse di per sé fornire tutte le soluzioni auspicate. 
Purtroppo  però  i  successivi  nuovi  impulsi  che  il  dibattito
giurisprudenziale  ha  ricevuto,  anche  recentemente,  sembrano
dimostrare come simili aspettative siano state disattese. 
Indubbiamente, per quanto qui interessa, la norma ha il merito di
avere fornito un primo riconoscimento ufficiale dell'operato delle
associazioni ambientaliste, alcune delle quali vedevano finalmente
consacrati anni di attività finalizzata alla tutela ambientale. Anche
sotto questo profilo però si sono dimostrati fallimentari i tentativi di
cristallizzare  la  situazione  attraverso  la  creazione  di  un  elenco
ministeriale  di  associazioni,  le  quali  avrebbero  dovuto  essere  le
uniche legittimate ad agire in giudizio, per di più con la limitazione
che un simile  privilegio fosse  circoscritto  ad un livello  centrale,
richiedendo  che  le  associazioni  avessero  rilevanza  nazionale  o
fossero quantomeno presenti in almeno cinque regioni.
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Dopo i primi tentativi di attenersi rigidamente al dato normativo, la
giurisprudenza,  stante  l'importante  attività  comunque  svolta  da
parte  delle  associazioni  non  “ministeriali”,  ha  perciò  dovuto
mostrarsi  più  aperta  alla  possibilità  di  ammettere  dapprima  che
anche  le  associazioni  non  esplicitamente  riconosciute  potessero
svolgere un utile ruolo di tutela per l'ambiente, meritando quindi
che  fosse  loro  riconosciuta  la  legittimazione  processuale;  in  un
secondo tempo, ha dovuto ammettere una simile facoltà anche in
capo a realtà locali.
In  entrambi  i  casi  non  si  tratta  che  di  naturali  ed  inevitabili
conseguenze:  la  prima,  in  quanto sarebbe assurdo considerare  la
mera mancanza di un requisito formale una condizione invalidante,
quando si sia invece in possesso dei requisiti sostanziali; la seconda
deriva  invece,  nuovamente,  dalla  natura  diffusa  dell'interesse
ambientale. Non è ipotizzabile a mio avviso negare che un interesse
diffuso, che è bene ricordare è riferibile a una pluralità di soggetti
più o meno determinata, non possa trovare un portatore adeguato in
una  associazione  di  carattere  locale;  anzi,  il  legame  territoriale
facilita quella qualificazione dell'interesse medesimo che consente
che esso sia sufficientemente specifico da accedere ai meccanismi
di tutela giurisdizionale, che di contro non potrebbero attivarsi in
favore di interessi puramente generici.
Preciso subito che concordo con quanto opportunamente rilevato
dal Consiglio di Stato in alcune pronunce, là dove ha ritenuto che il
criterio  territoriale  così  inteso,  o  vicinitas,   facilita,  appunto,  la
qualificazione dell'interesse cui si vuole dare tutela, ma non è di per
sé  sufficiente  a  giustificare  l'intervento  in  giudizio  di
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un'associazione.
Mi sembra altresì opportuna la tendenza, che ho riscontrato nelle
più recenti sentenze del Consiglio di Stato, a recuperare quei criteri
di  legittimazione  che  erano  stati  elaborati  precedentemente  alla
l.349/86,  in  quanto,  malgrado  l'emanazione  di  quest'ultima,  i
problemi  in  merito  alla  legittimazione  delle  associazioni
permangono  pressoché  invariati;  inoltre,  come  ho  a  suo  tempo
rilevato, in gran parte detti criteri sono stati recepiti dal legislatore,
venendo così incorporati nella legge stessa, anziché essere sostituiti
da essa.
Non  trovo  convincente  invece  il  tentativo  di  ancorare  la
legittimazione alla partecipazione al procedimento amministrativo,
in quanto ritengo sia condivisibile l'osservazione di chi sottolinea
come i  due aspetti  non siano immediatamente e necessariamente
collegati.  Anche  in  questo  caso,  a  ben  vedere,  il  fulcro  della
questione rimane quello dell'interesse tutelato, come rilevato dalla
giurisprudenza e dalla dottrina: la partecipazione al procedimento è
difatti ammessa ove questo possa risolversi nell'emanazione di un
provvedimento lesivo di detto interesse. 
In  questa  prospettiva  la  legittimazione  processuale,  che  nello
specifico  comporta  la  facoltà  di  impugnare  l'eventuale
provvedimento lesivo di fronte al giudice amministrativo, non può
logicamente discendere dalla partecipazione al procedimento, anzi
se ipotizzassimo un funzionamento perfetto del sistema, attraverso
la  partecipazione  procedimentale  le  associazioni  avrebbero  la
possibilità  di  evitare  l'emanazione  del  provvedimento  stesso,
scongiurandone così gli effetti ben prima dell'impugnazione. Poiché
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naturalmente questa situazione ideale difficilmente si realizza nei
fatti, la legittimazione processuale ad impugnare atti amministrativi
esiste  indipendentemente  dalla  previa  partecipazione  al
procedimento di emanazione degli atti stessi, che può al contrario
facilitare  l'identificazione di  un interesse  all'impugnazione,  come
nel caso della vicinitas. 
Difatti la partecipazione è ammessa quando vi sia la possibilità di
un provvedimento lesivo dell'interesse tutelato dall'associazione, la
quale in seguito, trovandosi ad impugnare l'atto lesivo comunque
emanato, potrebbe più facilmente dimostrare il proprio interesse a
ricorrere.
Mi  sembra  necessario  dunque,  avendovi  accennato,  trattare
dell'interesse  a  ricorrere,  anch'esso  fondamentale  perché  sia
consentito all'associazione di agire in giudizio, nonché a sua volta
oggetto  di  non  poche  incertezze.  Ritengo  che  la  considerazione
dell'interesse  a  ricorrere  quale  requisito,  esso  sì,  necessario  per
l'azione in giudizio delle associazioni sia più che mai corretta: a
prescindere  dall'esistenza  di  una  legittimazione  legale  che  rende
astrattamente  possibile  il  ricorso  al  giudice,  è  infatti  sempre
necessario che vi sia un interesse che giustifichi detto ricorso. 
Ancora una volta però, la difficoltà nell'individuare con certezza i
casi in cui un simile interesse effettivamente sussista deriva dalle
particolarità dell'interesse ambientale e dalla sua natura trasversale,
che  consente  peraltro  di  abbracciare  nozioni  del  bene  ambiente
dall'ampiezza variabile.  La tutela dell'ambiente può infatti  essere
perseguita  anche  in  via  indiretta,  attraverso  provvedimenti  a
contenuto  urbanistico,  per  fare  un  esempio  particolarmente
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significativo,  che  solo  indirettamente  hanno  ad  oggetto  il  bene
ambientale.  La  sussistenza  o  meno  di  un  interesse  a  ricorrere,
nonché  la  conseguente  tipologia  di  provvedimenti  che  saranno
perciò  impugnabili,  dipende  dalla  ampiezza  della  tutela  che  si
voglia fornire all'ambiente, giacché, volendo garantirne la massima
protezione,  saranno  appunto  considerati  impugnabili  anche  quei
provvedimenti rientranti nella materia ambientale solo in maniera
lata  ed  indiretta.  Questa  sembra  essere  attualmente  la  posizione
della giurisprudenza, nel tentativo appunto di garantire la massima
tutela possibile.
La tendenza che ho ravvisato nella giurisprudenza degli ultimi anni
è  quella  di  estendere  al  massimo  la  tutela  giurisdizionale
dell'ambiente,  nonché  l'accesso  delle  associazioni  in  giudizio,
tendenza accompagnata non di rado da spinte dottrinali, in accordo
peraltro  con  la  disciplina  di  ampio  accesso  di  derivazione
comunitaria. In quest'ottica mi pare poco giustificato un intervento
come  il  d.lgs.  152/06,  il  quale  peraltro  avrebbe  dovuto  recepire
proprio le spinte derivanti dalla normativa europea.
Il Codice dell'Ambiente appare infatti in contrasto con i principi di
ampio accesso e  di  sussidiarietà  per  quanto riguarda la  titolarità
dell'azione di risarcimento per danno ambientale, che non soltanto
rimane prerogativa dello Stato come nella normativa previgente, ma
addirittura sembra sia riservata solo a livello centrale, non essendo
più contemplati gli enti territoriali, ai quali viene riservata invece la
sola  richiesta  di  intervento  e  la  facoltà  di  presentare  denunce  e
osservazioni. Allo stesso modo simili facoltà marginali residuano in
capo  alle  persone  fisiche  e  giuridiche,  quindi  anche  alle
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associazioni. 
Anche in questo caso è attraverso l'interpretazione che si è cercato
di sopperire ai limiti eccessivi della legge, giungendo ad ipotizzare
la risarcibilità dei danni collegati a quello propriamente ambientale
e di carattere pubblico, per cui l'unico legittimato rimane lo Stato.
Così facendo, però, si pone nuovamente il problema di individuare
e  differenziare  un  interesse  che  difficilmente  si  presta  a  simili
operazioni,  in  quanto  il  suo  carattere  trasversale  spesso  non
permette di tracciarne i confini  in maniera definita.
All'eccessiva  rigidità  dovuta  alla  centralizzazione  in  mano  allo
Stato,  si  aggiunge  la  mancanza,  al  contrario,  di  meccanismi
adeguati  a  garanzia  di  un'effettiva  azione  da  parte  del  soggetto
legittimato, giacché dalle richieste di intervento non discende alcun
obbligo d'azione, essendo unicamente previsto che possa richiedersi
il risarcimento per gli eventuali danni patiti a causa dell'inerzia o
del ritardo da parte del Ministero. Purtroppo il problema appare di
difficile soluzione, poiché sarebbe impensabile un obbligo di azione
stabilito  a  priori,  ma  anche  la  possibilità  di  un  risarcimento  a
posteriori appare  inadeguata,  in  considerazione  soprattutto  del
principio  di  precauzione  in  materia  ambientale,  che  impone
anzitutto di evitare il verificarsi di un danno ambientale con ogni
mezzo  possibile.  Credo  che  l'unica  soluzione  sarebbe  quella  di
garantire, anche in questo caso, una maggiore facoltà di agire per le
associazioni,  le  quali  sono  spesso  in  possesso  di  maggiori
informazioni,  specie  a  livello  locale,  come  implicitamente
riconosciuto  anche  dal  legislatore  nella  misura  in  cui  consente
riconosce  loro  un  ruolo  di  informazione  e  impulso  per  l'azione
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ministeriale.
Un'interpretazione letterale  del  d.lgs.152/06 porterebbe inoltre  ad
escludere per le associazioni anche la possibilità di costituirsi parte
civile nei processi per reati ambientali, senonché ancora gli sforzi
della  giurisprudenza  appaiono  volti  ad  ampliare  la  cerchia  dei
titolari  di  detta  facoltà,  sulla  base  del  fatto  che la  disciplina  del
decreto non escluderebbe quella generale. 
Non mi sembra pertanto condivisibile,  in merito,  la  posizione di
quella dottrina che nega la possibilità di costituirsi parte civile per
le  associazioni,  rilevando  come  ad  esse  il  legislatore  avrebbe
riservato un differente tipo di intervento, subordinato al consenso
della  persona effettivamente  lesa  dal  reato  ambientale.  La stessa
dottrina  infatti  riconosce  come  detto  meccanismo  sia
eccessivamente  rigido,  soprattutto  a  causa  della  difficoltà  di
individuare con precisione le persone lese, dovuta, anch'essa, alla
natura diffusa dell'interesse ambientale.
A mio avviso,  come ho già  avuto modo di  sottolineare,  ciò che
rende  difficile  definire  il  ruolo  ricoperto  dalle  associazioni
ambientaliste  e  le  conseguenti  facoltà  che  possano  essere  loro
attribuite risulta sempre, in maniera più o meno diretta, la natura del
bene ambientale, in quanto interesse diffuso a carattere trasversale e
complesso. Perciò, malgrado sia possibile analizzare separatamente
i vari settori in cui le associazioni svolgono la propria attività, così
come la disciplina che nello specifico regola ognuno di tali ambiti,
ritengo  che  la  radice  comune  dei  problemi  fin  qui  evidenziati
consenta anche di  ipotizzare,  in linea di  massima,  una soluzione
altrettanto “universalmente” valida.
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Il  diritto  ambientale,  più  di  altre  materie,  si  presta  a
“contaminazioni”  tra  le  varie  discipline  aventi  ad oggetto la  sua
regolamentazione; inoltre, per rispondere alle esigenze di tutela di
un bene come l'ambiente, sono necessari vari livelli di disciplina,
dai provvedimenti ad efficacia territorialmente delimitata fino agli
accordi internazionali. La tutela dell'ambiente non può prescindere
né  dalla  sua  dimensione  globale,  poiché  alcuni  interventi  sono
realizzabili  solo su una scala quanto più possibile universale,  né
dalla sua dimensione locale, quale attuazione dei principi generali
in materia, poiché ogni intervento su un ambiente anche circoscritto
si ripercuote inevitabilmente sul bene nella sua unitarietà.
Pertanto,  date le  spinte internazionali  che suggerirebbero di  dare
sempre maggiori poteri e facoltà alle organizzazioni sovranazionali,
unite ai principi di sussidiarietà e leale collaborazione tra Stato ed
enti  locali  interni  allo  stesso  ordinamento  Italiano,  i  quali
all'opposto  impongono  un  sempre  maggiore  decentramento  dei
poteri pubblici, a vantaggio degli enti locali, la tendenza in futuro
dovrebbe essere quella di delegare a soggetti differenti alcuni dei
poteri  attualmente  concentrati  a  livello  statale,  nella  figura  del
Ministero dell'Ambiente.
Tra  i  soggetti  che  meriterebbero  un  maggiore  riconoscimento
istituzionale vi sono indubbiamente le associazioni, a partire ancora
una volta dal livello locale. Dovrebbe in sostanza realizzarsi una
struttura,  sia  in  ambito  pubblico  che  privato,  che  veda  il  livello
nazionale  quale  organo  di  controllo  per  il  corretto  esercizio  dei
poteri  da  parte  delle  articolazioni  territoriali,  nonché  come
collegamento primario tra il livello locale e quello internazionale e
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globale. 
L'efficacia  delle  azioni  finalizzate  alla  tutela  dell'ambiente  può
ottenersi infatti  solo attraverso un'azione coordinata,  da parte dei
soggetti  che  perseguano  a  vario  titolo  detto  obiettivo;  le
associazioni non fanno eccezione, è necessario un coinvolgimento
che parta da realtà il più possibile determinate, arrivando fino alla
scala mondiale.
Ammesso  che  sia  possibile,  un  tale  sistema,  è  realizzabile  a
condizione  che  la  normativa  nazionale  sia  quanto  più  possibile
frequente ed aggiornata, così da fornire maggiori certezze anche al
lavoro  interpretativo  di  giurisprudenza  e  dottrina,  ma soprattutto
bisogna cambiare la portata degli  interventi stessi del legislatore.
Uno dei difetti che ha in parte ridotto l'efficacia della disciplina fino
ad ora approntata è ravvisabile,  difatti,  nella portata generale dei
provvedimenti emanati in materia ambientale, unita al tentativo di
regolare  al  contempo  i  singoli  aspetti  in  maniera  quanto  più
possibile rigida e specifica.
Il  Codice  dell'Ambiente  può  considerarsi,  a  mio  avviso,  un
emblema del tentativo, parzialmente fallito, di conciliare questi due
aspetti:  è innegabile l'utilità di una disciplina generale in materia
ambientale, ma questa dovrebbe limitarsi a fornire dei principi dal
valore  quanto  più  possibile  universale,  sia  sotto  un  profilo
territoriale che sotto un profilo di validità nel tempo. La disciplina
specifica  dovrebbe  invece  fare  affidamento  su  procedimenti  più
snelli  e  più  rapidi,  visti  i  nuovi  problemi  che  continuamente
emergono  in  materia  e  che  necessitano  spesso  di  una  soluzione
immediata.
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Naturalmente  non  può  richiedersi  al  legislatore  di  compiere  un
lavoro  di  adattamento  simile  a  quello  svolto  da  dottrina  e
giurisprudenza,  ma certamente  sarebbe auspicabile  che i  risultati
conseguiti  da  questi  ultimi  fossero  recepiti  anche  a  livello
normativo.
In particolare, a mio avviso, sarebbe opportuno un riconoscimento
formale  dei  criteri  elaborati  dalla  giurisprudenza  per  ampliare  la
legittimazione  processuale  delle  associazioni  dinanzi  al  giudice
amministrativo.  Mentre per quanto concerne la legittimazione ad
agire  dinanzi  al  giudice  ordinario  per  il  risarcimento  del  danno
ambientale,   ritengo che dovrebbe essere recuperata la  disciplina
previgente  al  Codice  dell'Ambiente,  in  quanto  garantiva  un  più
ampio accesso ai meccanismi di tutela giurisdizionale, alleggerendo
il carico dei procedimenti in capo al ministero.
Giova inoltre ricordare che una estensione della legittimazione in
capo alle associazioni ambientaliste darebbe attuazione al principio
di “ampio accesso” alla giustizia sancito a livello comunitario nella
convenzione di Aarhus.
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